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1. INTRODUCCION

Calcular el nimero de constituciones que -han estado vigentes en los
diversos pafses de América Latina es una tarea improba. No resulta
ficil determinar en muchos casos si una constitucién estuvo en vigor y
cudl fue su periodo de vigencia, especialmente cuando ha sido adop-
tada sin seguir el procedimiento previsto por la constitucién prece-
dente, o bien cuando su texto ha sufrido mutaciones deformantes por
parte de un drgano de facto.. Muchas veces es dificil precisar si una
constitucion que ha sufrido enmiendas inconstitucionales se ha man-
tenido en vigor a pesar de prolongados lapsos de marginamiento y vio-
lacién. La ultima cifra conocida calcula el nimero de constituciones
que han estado vigentes en los paises de América Latina en 277, es
decir, un promedio aproximado de trece constituciones por pais.? Esta
elevada cifra de constituciones promulgadas y derogadas en la regién
a partir de su independencia politica del poder colonial, refleja mu-

1 Este trabajo estd basado en una exposicion hecha por Alejandro M. Garro, profe-
sor de derecho latinoamericano de la Universidad de Columbia, ante la “Washington
Foreign Law Society” el 14 de abril de 1988

2 Véase el excelente trabajo del profesor Keith Rosenn de la Universidad de
Miami, publicado en The University of Miami Inter-American Law Review, vol. 19,
pp- I, 33 (1987). Cuando el profesor Mecham calculaba en 189 el nimero de cons-
tituciones que estuvieron vigentes en algin momento en los pafses de la region, acoté
que “en ningln otro lugar del mundo pueden observarse constituciones mejor ela-
boradas ¥ menos cumplidas”. Véase Mecham, “Latin American Constitutions —No-
minal and Real”, Journal of Politics, vol. 21, p. 258 (1959).
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cho de la historia constitucional latinoamericana de los wltimos afios.
También expresa un generalizado escepticismo acerca de las bondades
de una eventual reforma constitucional para consolidar definitivamen-
te una estructura democrdtica,

El caricter predominantemente efimero de las constituciones nos
remite a indagar si la falta de estabilidad institucional es producto de
un defecto normativo o de otras causas ajenas a dicho orden. La efica-
cia de una constitucién depende, en gran medida, de su adecuacién a
la realidad social y politica. No resulta sorprendente, por lo tanto,
que la comprobacidn de una frecuente falta de adecuacién entre esta
realidad y el orden normativo conduzca a propiciar una reforma cons-
titucional. Empero, sin desconocer que el orden normativo puede ani-
dar cliusulas desfavorables a la estabilidad, serfa ingenuo atribuir a
los textos constitucionales los defectos resultantes de la conducta civica
de los factores reales de poder (los gobernantes, las fuerzas armadas,
¢l poder sindical, los sectores de la economia, los partidos politicos, la
ciudadania en general) que no supieron o no quisieron dar cumpli-
miento a la letra y el espiritu de la ley fundamental. De alli la im-
portancia de verificar no solamente la viabilidad juridica de una
reforma constitucional, sino también la viabilidad sociolégica, histori-
ca, politica y econdmica de las nuevas instituciones que se pretenden
implantar.

Durante la presente década, un numere significativo de gobiernos
latinoamericanos han surgide de elecciones libres. Muchos de estos nue-
vos gobiernos se han iniciado bajo una nueva constitucién o bien han
manifestado el - propdsito de adoptar un nuevo texto constitucional.
Este es el caso, por ejemplo, de Peru (1980) , Honduras (1982), Pana-
md y El Salvador (1983), Guatemala (1985),* Nicaragua (1987)5 y

3 La nueva Constitucién peruana entré en viger el 28 de julio de 1980, al asu.
mir el gobiemo Fernando Belatinde Terry, ex presidente (1963-1968) y octagésimo
quinto mandatario peruano. Esta Constitucién reemplazd el texto de 1933, que ha-
bia sido la décima Constitucidon en 159 afios de historia, La Constitucién de 1980
fue formulada por una asamblea constituyente elegida en 1978 y que completé su
trabajo en 1979

4 En agosto de 1984 una asamblea nacional constituyente comenzdé a trabajar en
la redaccidén de una nueva Constitucidn para la Reptiblica de Guatemala, El docu-
mento fue aprobado el 31 de mayo de 1985 y la nueva Constitucién entré en vigor
el 14 de enero de 1986, al asumir el mando el presidente Vinicio Cerezo,

5 La actual Censtitucién de Nicaragua fue sancionada por la Asamblea Nacional
Constituyente el 19 de noviembre de 1986, luego promulgada por el presidente y
finalmente publicada en el diario oficial La Gaceta el 9 de enero de 1987, fecha en
la cual entrd en vigencia. Véase Tornelli, “La nueva Constitucién de Nicaragua”,
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Brasil (1988) 5 El gobierno colombiano 7 y el gobierno argentine inau-
gurado en 1983 también han lanzado una propuesta de reforma cons-
titucional, siendo aventurado en este momento predecir si estas refor-
mas anunciadas se llevardn a cabo en un futuro inmediato.

Lsta fiebre de reformismo constitucional que parece manifestarse en
la regién refleja una vez mis la continua aspiracién de los paises de
América Latina por afianzar un sistema democritico sobre bases cons-
titucionales solidas.®? Asi como los paises de la region dependen de la
credibilidad que inspiren sus gobiernos para superar sus crisis politi-
cas, la continuidad de estos gobiernos depende en gran medida del
respeto que inspire el texto constitucional que regula sus poderes. De
allf que, a pesar de tantas expectativas frustradas en la historia del
constitucionalismo latinoamericano, el tema de la reforma constitucio-
nal constituya un tépico digno de ser analizado en esta coyuntura
histérica de transicién a la democracia por la que atraviesan muchos

paises de la regién y la eventual consolidacién a la que aspiran todos
ellos.

Podria discutirse sin fin acerca de las diversas causas que conducen
2 la extrema fragilidad de las constituciones latinoamericanas, el grado

El Derecho, Buenos Aires, 13 de mayo de 1987; Lobel, “The Meaning of Democra-
cy: Representative and Participatory Democracy in the New Nicaraguan Constitu-
tion”, University of Pittsburgh Law Review, vol. 49, p, 823 (1988).

¢ En febrero de 1987, dos afios después del retorno del poder civil luege de 23
afios de gohierno militar, una asamblea constituyente compuesta por 359 miembros
comenz$ a trabajar en un proyecto de nueva Constitucidn. El nuevo texto fue apro-
bado en dos rondas de votacién en julio y septiembre de 1988, y 1a nueva Constitu-
cidn entrd en vigencia en octubre del mismo aito.

7 También en Colombia se ha constituide una Comisiébn Institucional para ela-
borar un proyecto de Constitucién politica. Cuatro grupos de representantes han
sido designados para analizar 34 proyectos de acto legislative, para unificarlos en
una sola enmienda a Ja carta politica de 1886. El Tiempo, Bogotd, ediciones del 11
de marzo y 24 de octubre de 1987, En cumplimiento de instrucciones presidenciales,
una comisién gubernamental preparé un documento recogiendo opiniones respecto
al procedimiento a seguir en una eventual reforma constitucional por la via del re-
feréndum o de la convocatoria de una asamblea constituyente. Véase Ministerio de
Gobierno y Ministerio de Comunicaciones de la Reptiblica de Colombia, “Reforma
de la Constitucién nacional. Procedimientos especiales”, Jurisprudencia y Doctrina,
vol, 195, p. 185 (marzo de 1988).

8 La conexién cntre la discontinuidad institucional y Ia necesidad de la reforma
constitucional que se establcee en el texto no implica que existan fundamentos vi-
lidos para una reforma constitucional en patses de ininterrumpida tradicién demo-
critica, La Constituciéon de los Estados Unidos ha sido enmendada veinticinco ve-
ces y la Constitucién suiza ha sufrido ya cien reformas constitucionales. De ahf la
importancia de analizar este tema dentro del contexto latinoamericano, que ofrece
una problemitica diferente a la de otros paises.
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de responsabilidad que le cabe a los dispositivos constitucionales en la
falta de continuidad de los gobiernos y el tipo de cldusulas que han
contribuido de manera especial a esta inestabilidad. Pero el dmbito de
este trabajo es mucho menos ambicioso. Mi propésito es el de examinar
algunos aspectos de la propuesta de reforma constitucional propiciada
hace pocos afios por el gobierno constitucional argentino, a fin de des-
tacar los intereses que promueven dicha reforma y los mecanismos cons-
titucionales que se consideran mds favorables, o menos perjudiciales,
para conducir al pais a una gradual transicién democritica. Indepen-
dientemente de las expectativas infundadas que suelen depositarse en
una reforma normativa, considero que el tema de reforma constitucio-
nal merece nuestra atencién por el sole hecho de que un numero sig-
nificativo de gobiernos han decidido llevarla a cabo, o bien consideran
conveniente una reforma constitucional a fin de facilitar esa transicién
a la democracia.

La experiencia argentina con la propuesta reforma constitucional es
digna de consideracién en razén de los problemas politicos y juridicos
estructurales que comparte la Argentina con los demds paises latino-
americanos. Algunos de los fenémenos desestabilizadores que la reforma
se propone atacar son propios de la historia constitucional argentina.
Sin embargo, muchos otros temas son criticos para Ia mayorfa de los
paises que han atravesado numerocsos quebrantamientos instituciona-
les. A pesar de que la regién que suele identificarse como América La-
tina se compone de mds de veinte paises con diferentes ordenamientos
normativos, en los cuales los factores de poder mantienen un equilibrio
0 un desequilibrio propio de cada uno de ellos, Ja mayorfa de los
paises comparten una tradicién juridica y una cultura politica simi-
lar, con actitudes y predisposiciones sociales que sirven de marco o
condicionamiento a la estabilidad institucional que las constituciones
pretenden asegurar. De alli que se justifique analizar esta propuesta
de reforma constitucional como parte integrante de un fenémeno ju-
ridico generalizado que afecta aspectos estructurales del constituciona-
lismo latinoamericano,

Este trabajo comienza por ubicar la necesidad y conveniencia de una
reforma constitucional dentro del problema de deficiencia de legitimi-
dad que han padecido la Argentina y muchos gobiernos latinoameri-
canos. A continuacién me referiré a los desajustes que la reforma cons-
titucional argentina pretende atacar, para luego entrar a considerar
en forma generalizada aquellos desequilibrios que algunos puntos de
la reforma desean corregir. La brevedad de algunos enfoques me obliga
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a ser bastante dogmitico, es decir, a formular el problema que la
reforma pretende solucionar sin suministrar un panorama completo de
las diversas doctrinas que se han elaborado con respecto a una institu-
cién determinada. Esto se debe a que no pretendo desarrollar aqui
una teoria innovadora acerca de la metodologia a seguir en una re-
forma constitucional, ni tampoco explayarme sobre las ventajas o des-
ventajas de cada una de las propuestas. Se trata simplemente de refle-
xionar sobre las razones expuestas por los que propician la reforma
para crear un mecanismo constitucional conducente a una mayor esta-
bilidad democratica,

II. REFORMA CONSTITUCIONAL Y EL FENOMENG DE
DESCONSTITUCIONALIZACION

Con lamentable frecuencia, las rupturas del orden constitucional ex-
perimentadas en América Latina han provocado un fenémeno de “des-
constituctonalizacién” paulatina. Una mirada retrospectiva a los fené-
menos politicos ccurridos durante los ultimos 50 afios demuestra que
en repetidas ocasiones los textos constitucionales latinoamericanos han
sido superados por los acontecimientos. Durante ese periodo se suce-
dieron gobiernos de jure y de facto; gobiernos que, bajo una fachada
constitucional, renegaron de la ley fundamental asumiendo el poder
politico en nombre de una supuesta “revolucién”.?

Una de las primeras medidas que suele tomar un gobierno militar
que asume el poder por la fuerza es la de intentar “legitimarse” a si
mismo, promulgando algin tipo de norma destinada a limitar y dividir
las funciones de gobierno vy, al propio tiempo, afirmar su jerarquia su-
praconstitucional. Asi es como la experiencia histérica recoge un nu-

% La palabra “revolucién” es utilizada en este contexto en forma amplia para
referirse a tode cambio de gobierno por medios no previstos por la Constitucién.
Con algunas excepciongs, entre las que habria que incluir a 1a Revolucién mexicana
de 1910 y cubana de 1958, la fugar Revolucién guatemalteca de 1954 y quizd la
Revolucién nicaragiiense contra el gobierno del general Somoza, el gran numero de
"“revoluciones” que han tenido lugar en la regién en los tltimos 50 aflos no son
las que han desencadenado profundos cambios en la estructura social o poder eco-
némico del pais. Se trata de golpes de Estado en los cuales €l cambio mds funda-
mental reside en la detentacién del poder. Por supuesto que dentro de este grupo
existe una gran gama de variaciones entre una simple revuelta en los cuarteles que
sustituye un grupo de generales por otro y un cambio de gobierno que arrastra
una verdadera guerra civil, algunas veces acompafiada de cambios significativos de
politica social ¥ econdmica. Véase sobre el tema, Stokes, “Violence as a Power Factor
in Latin American Politics”, World Policy Quarterly, vol. 5, p. 445 (1952).
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mero significativo de casos en que un gobiemo de facto emite una
norma fundamental lamada *acte institucional”,’® “acta constitucio-
nal”,** “estatuto de la revolucién”,”® o bajo alguna otra denominacion
similar que intenta constituirse en la ley fundamental del nuevo ré-
gimen de facto. La “supraconstitucionalidad” de este tipo de normas
se revela a través de un acto expreso del gobierno de facto que abroga
la constitucion en vigor hasta entonces, o bien un estatuto que reafir-
ma la validez de la constitucién en tanto y en cuanto no se oponga a
los objetivos y estatutos emitidos por el gobierno de facto® De esta

10 Cuando las fuerzas armadas brasilefias expulsaron al presidente Jodo Goulart
el 31 de marzo de 1964, a continuacién decretaron una serie de normas con jerar-
quia “supraconstitucional” con el mombre de actas institucionales, Estas hormas de
facto fueron posteriormente incorporadas como enmiendas constitucionales a la Cons-
titucion brasilera vigente al momento del golpe de Estado. Antecedentes da Consti.
tuinte Brasileira de 1987 (manuscrito del profesor Carlos Roberto Pelegrino, Univer-
sidad de Brasilia, Facultad de Direito, es inédito y estd en posesién del autor).

11 Al asumir el poder en septiembre de 1973, la Junta de Gobierno chilena se
comprometiéd a “respetar Ia Constitucién y Ias leyes de la Republica, en la medida
en que la actual situacién del pais lo permita para ¢l mejor cumplimiento de los
postulados que elia [es decir, la Junta de Gobierno] se propone”. Decreto Ley num.
1 del 18 de septiembre’ de 1973, articulo 3. Durante los sicte afios que precedieron
la adopcién de la Constitucién de 1980, el gobierno militar chileno intentd legiti-
marse en el poder mediante el dictado de una serie de decretos leyes que poste-
riormente adquirieron el nombre de “Actas Constitucionales” con efecto modificador
sobre las disposiciones de la Constitucién de 1925. Véase Decreto Ley ntim. 799 del
4 de diciembre de 1974, artfculo 1 (“Decldrase que los decretos leyes dictados hasta
la fecha por la Junta de Gobierno, en cuanto sean contrarios o se opongan, o sean
distintos, a algin precepto de la Constitucién Politica del Estado, han tenido ¥ tie-
nen la calidad de normas modificadoras, ya sea de caricter expreso o tdcito, parcial
o total del correspondiente precepto de dicha Constitucidn”). Véase en general, Ver-
dugo Marinovik, M., “4Se encuentra vigente la Constitucién?”, Gaceta Juridica, San-
tiago de Chile, vol. 6, febrero de 1977.

1z En lugar de dictar una serie de decretos institucionales como sus colegas bra-
sileros y chilenos, las fucrzas armadas argemtinas optaron por una metodologia mds
simple. Al asumir el poder de facto en 1966 y 1976, los jefes militares dictaron una
norma supuestamente supraconstitucional denominada, respectivamente, “Estatuto de
la Revolucién Argentina” del 28 de junio de 1966, publicado en Anales de Legisia-
cion de Jurisprudencia Argentina (en adelante A.L.J.A) y el “Estatuto del Proceso
de Reorganjzacién Nacional” del 31 de marzo de 1976, A.L.J.4., 1976-A, p. 23. En
este ultimo golpe de Estado, los “objetivos basicos” del gobierno militar, a los cua-
les debia subordinarse la Constitucién argentina de 1853, fueron fijados en una lla-
mada “Acta de Reorganizaciéon Nacional” del 24 de marzo de 1976, A.L.J.A., 1976-
A, p. 24

13 En tazén de Ia confusa nomenclatura asignada a las normas de facto con je-
rarquia supraconstitucional (especialmente equivoca para el investigador extranjero),
la Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos elaboré una guia terminolégica
publicada en 1979, rapidamente desactualizada por los acontecimientos institucionales.
Véase Medina-Quiroga, Nomenclature and Hierarchy. Basic Latin American Legal
Sources, Washington, Library of Congress, 1979.
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forma, lo que normalmente seria considerado un decreto inconstitucio-
nal firmado por un grupo de generales suele percibirse en una coyun-
tura histérica determinada como la nueva Grundnorm del orden ju-

ridico, ™

Un segundo fendmeno que ha provocado con frecuencia una muta-
cién constitucional es la aspiracién de un gobierno de facto de “con-
vertirse” en un gobierno de jure mediante la adopcion de un texto
constitucional de dudosa legitimidad de origen. As{i fue como el 11
de septiembre de 1980 el electorado chileno adopté una Comnstitucién
que modificé en forma significativa la estructura institucional estable-
cida por la Constitucién de 1925. Una disposicién transitoria “legiti-
mo” la permanencia del gobierno de facto hasta marzo de 1989, mo-
mento en el cual, como consecuencia del resultado del plebiscite de
octubre de 1988, deberd procederse a la eleccidén de un nuevo presi-
dente.’® Por supuesto que esta estrategia para legitimar el poder de fac-
to puede volverse en contra de sus promotores, tal como lo demuestra
el rechazo del plebiscito convocado en 1980 en la Repiiblica Oriental
del Uruguay.’® Sin embargo, no puede desconocerse la importancia so-

14+ El pensamiento de Hans Kelsen ha sido utilizado con provecho por los juristas
latinoamericanos urgidos por la necesidad de legitimar, justificar o al menos ex-
plicar la vigencia de un orden juridico de facto y su acomodamiento dentro del
orden constitucional. No resulta sorprendente comprobar que el pensamiento de
Kelsen haya tenido mayor difusién e impacto durante los liltimos afios en los pafses
de Africz v América Latina que los de Europa occidental y Estados Unidos. Acer-
ca de la influencia de Kelsen en la doctrina de facto elaborada por los tribunales
superiores de Pakistin, Uganda y la antipua Rhodesia del Sur en épocas de crisis
institucional, véase Farooq Hassan, “A Juridical Critique of Successful Treason: A
Jurisprudential Analysis of the Constitutionality of a Coup d’Etat in the Common
Law”, Stanford Journal of International Law, vol. 20, p. 191 (1984); Harris, J. W.,
“When and Why Does the Grundnorm Change?”’, Cambridge Law Journal, vol. 29,
abril de 1971, p 103. Sobre la influencia de Kelsen en América Latina, véase Karst,
K. v Rosenn, K., Law and Development in Latin America, p. 188 (1975); Hrizarry
y Puente, J., “The Nature and Powers of a de fecto Government in Latin Amer-
ica”, Tulgne Law Review, vol. 30, p. 15 (1955).

15 La Constitucion chilena de 1980 entré en vigor el 11 de marzo de 1981, Sobre
las condiciones que rodearon el referéndum convocado para aprobar la nueva Cons-
titucién y el plebiscito que rechazé la continuidad del gobierno militar en el poder,
pucde consultarse con provecho el informe de Americas Watch, Chile. Human Rights
and The Plebiscite, Nueva York, julio de 1988. Para un anilisis sustantive de la
Constitucién de 1980, puede verse Constitucidn de 1980, Comentarios de juristas
internacionales, Centro de Estudios Sociales, 1984; Textos comparados de la Consti-
tucidn Politica de la Repriblica de Chile y de la Constitucion Politica de la Repi-
blica de Chile de 1925, Instituto de Estudios Generales, 1980,

1% A fines de 1979 el gobierno militar uruguayo convecd un referéndum nacio-
nal para ratificar una nueva constitucién que rcermplazara el texto vigente desde
1967, El nuevo texic conferfa amplias facultades a los jefes militares cn temas de
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ciologica, y en alguna medida juridica, de este fenémeno de ‘“autolegi-
timaciéon” en la historia constitucional latinoamericana.

Una tercera fuente inspiradora de una reforma constitucional inte-
gral se encuentra en la necesidad de fundar las bases de un gobierno
civil que desea distanciarse y abolir el esquema normativo de facto im-
puesto durante varios afios de gobierno militar. La octava constitucién
brasilera, promulgada en octubre de 1988, ofrece un ejemplo de refor-
ma constitucional promovida por el deseo de reencauzar la vida poli-
tica del pais sobre carriles de jure luego de 23 afios de gobierno de
facto durante los cuales la constitucidén brasilera fue repetidamente
retocada.l” No cabe descartar la posibilidad de que en la Republica de
Chile, una vez que un nuevo gobierno se constituya a través de eleccio-
nes libres después de mis de quince afios de gobierno militar, se pro-
mueva una reforma de la Constitucién chilena de 1980 a fin de sentar
las bases del nuevo gobierno civils

La reforma constitucional propuesta por el gobiermno argentino con
el apoyo de los dos partidos politicos mayoritarios no responde a la
necesidad de legitimar un gobierno de facto o de eliminar del texto
constitucional enmiendas introducidas por un gobierno ilegitimo. De
ali que la complejidad de los intereses de las fuerzas politicas que
promueven una mutacién constitucional requiera una atencién mis par-
ticularizada.

“seguridad nacional” mediante el establecimiento de un “Consejo de Seguridad Na-
cional”. También postergaba la libre eleccién de presidente hasta 1986. El 30 de
noviembre de 1980 el electorado uruguayo rechazé esta propuesta, lo que fue con-
siderado uma victoria para los partidos polfticos de centro que tradicionalmente ope-
Taban en el Uruguay con anterioridad al golpe institucional de 1973. Véase Schu-
macher, E, “Urugnay’s Voting on a Constitution Appears Relaxed”, The New York
Times (en adelante N.¥Y.T.)), 1 de diciembre de 1979, p. A-3; “Uruguayan Voters
Rject Junta-Backed Constitution”, Los Angeles Times, 1 de diciembre de 1980, par-
te 1T, p. 8.

17 Il:;,l prolongado proceso de reforma constitucional brasilera se caracterizé por
la marcada difusién piblica de los aspectos mis importantes de la reforma. Los
medios de difusién trasmitieron con frecuencia de hasta dos veces por dia los de-
bates mds importantes de la asamblea constituyente, pudiendo obtenerse mayor in-
formacién en el fournal da Constituinte, un periédico especialmente dedicado a exa-
minar diversos temas inclnidos en la nueva constitucién. Véase Gardner, N. “A
Constitutional ‘Miracle’ in Brazilia?', The Christian Science Monitor, 23 de septiem-
bre de 1987, p. 13; idem, “A opinio de quem tem uma carta antiga”, Journal da
Constituinte, 21 de septiembre de 1987, p. 7.

18 La Nacign, Buenos Aires, 2 de marzo de 1989, p. 8 y 12 de marzo de 1989
(anunciande una resolucién de la Junta Militar chilena aceptando la posibilidad de
reformar diversos aspectos de la Constitucion de 1980 en un plebiscite a ser convo-
cado en mayo de 1990),
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I11. REFORMA CONSTITUCIONAL Y LA BUSQUEDA DE UN
ACUERDO NACIONAL

La Constitucién argentina de 1853, aunque inspirada en las ideas
politicas y las condiciones socioecondmicas dominantes a la época de
su sancion, contiene preceptos de gran flexibilidad (tanto en su parte
orgdnica como dogmaitica) potencialmente capaces de servir de instru-
mento de realizacién de diversos objetivos politicos, sociales y econémi-
cos, como as{ también de proteccién de los derechos fundamentales de
la persona humana.!* Reformada parcialmente en 1860, 1866 y 1890,
puede decirse que su texto no ha sido reformado con demasiada fre-
cuencia si se lo compara con las mutaciones sufridas por otras consti-
tuciones latinoamericanas. Sin embargo, la Constitucién argentina ha
sufrido frecuenies y a veces prolongados lapsos de marginamiento en
razén de la accidentada vida institucional del pafs a partir de 1930,
Ademis, la Constitucién de 1853 fue sustituida por la Constitucién de
1949 entre dicha fecha vy 1956 y fue enmendada por procedimientos aje-
nos a sus previsiones en 1957 y 1972,

Cuando el gobiemo constitucional argentino asumié el poder en di-
ciembre de 1983, una situacidn de caos e inestabilidad institucional,
unida a una cruel “guerra sucia” caracterizada por la sistemitica viola-
ci6n de los derechos individuales, habia deteriorado sensiblemente los
valores constitucionales. En diciembre de 1985 el presidente Alfonsin
dispene la creacién del “Consejo para Consolidacién de la Democra-
cia” (en adelante simplemente citado como el “Consejo”) para que
brinde asesoramiento juridico en temas de competencia de la rama
ejecutiva de gobierno y acerca de las relaciones entre ésta y los érganos
Legislative y Judicial.?® El 13 de marzo de 1986 el presidente se dirigid
al Consejo para encomendarle la compilacidn de antecedentes y opi-
niones acerca de la posibilidad de promover una iniciativa de reforma
constitucional, un estudio de la posible reforma de la Constitucién. El
mensaje presidencial, publicado junto con €l dictamen preliminar pre-
parado por el Consejo,” expresa el deseo de que dicha iniciativa no

1% En la medida en que es factible la consulta del texto de la Constitucién ar-
gentina de 18533 en la mayoria de las bibliotecas juridicas, este trabajo no contiene
unz transcripeién de las cliusulas constitucionales que enmarcan la discusiéon.

20 El Consejo de Consolidacién de la Democracia fue creado por decreto nime-
ro 2446 del 24 de diciembre de 1985,

21 Informe del Comsefo para la Consolidacidn de la Democracia, publicado bajo €l
titulo Reforma constitucional, Buenos Aires, Fudeba, 1987 (en adelante citado sim-
plemente como Informe).
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incluya modificacién alguna a la extensién y condiciones del mandato
presidencial que se le habia otorgado.?> También expresa el mensaje
que la tarea de reflexion y debate provocado por la reforma constitui-
ria, en s{ mismo, una trascendente contribucién al desarrollo del sis-
tema demaocritico.®

El 7 de octubre de 1986 el Consejo sometié al presidente un extenso
dictamen preliminar, al que le fueron agregando estudios y fundamen-
tos ulteriores.>* Por mayoria de votos, los integrantes del Consejo
concluyeron que la reforma de la Constitucidn es conveniente y oportu-
na.> Una lectura de sus fundamentos, sin embargo, revela que la opor-
tunidad de la reforma no se encuentra tanto en la imperiosa necesidad
de modificar 12 Constitucién de 1853, sino en la conveniencia de pro-
mover un sano debate sobre los principios bdsicos sobre los que debe
asentarse la organizacién politica argentina en los proximos aiios2¢ Es
fundamental tener en cuenta este objetivo para poder evaluar con ecua-
nimidad el propésitc que inspira la iniciativa presidencial y limitar
proporcionalmente las expectativas depositadas en ella.

No es suficiente comprobar el deterioro de los valores constituciona-
les para justificar una reforma de la Constitucién. Existe un justificado

22 Ante los anuncios gubernamentales de revisidon constitucional, se habia difun-
dido la impresién de que ella no tenfa otro objetive que la reeleccién del presidente
que promovié la reforma. Esta sospecha ensombrecié la propuesta de reforma a
pesar de que el mismo presidente reiteréd que no deseaba ni aceptarfa su reeleccién.
Véase Coria, Juan M,, “Constitucién nacional: El Congreso resolveria este afio la
necesidad de su reforma’, La Prensa, Buenos Aires, 7 de septiembre de 1986. Sin duda
que la experiencia politica argentina y las declaraciones de algunos correligionarios
del presidente no ayudaron a que la iniciativa fuera analizada con prescindencia de
esta espuria motivacién. Dos diputados nacionales por el partide radical, César Ja-
roslavsky y Jorge R, Vanossi, declararon que excluir la posibilidad de reelegir al
presidente Alfonsin serfa infundade y discriminatorio. Somos, Buenos Aires, 5 de
noviembre de 1986, ©. 16. También el Consejero Oscar Puiggrds, al disentir con la
mayorfa con respecto a la oportunidad de la reforma puntualizé su preocupacién
Tespecte 2l tema (“Aunque usted, Sefior Presidente, ha excluido de nuestra tarea
el tema de su reeleccién, no cree impertinente hacerle saber que en nuestros didlo-
gos sobre el tema de la reforma, nuestros interlocutores nos han planteado con fre-
cuencia sus vacilaciones acerca del verdadero mévil de la iniciativa reformista como
apoyada en el propdsito de legalizar su reeleccidn, y que en este supuesto aquella
reforma perderiz autenticidad y genuina legitimidad”). Informe, p. 85.

23 Idem, pp. 13-14.

24 En este trabajo se han tenido en cuenta principalmente las razones expuestas
en el primer informe.

25 Informe, pp. 23, 28.

26 Informe, p. 36 (identificando al objetivo de la reforma como el de procurar
“la formacién de un amplio consenso del que resulte la ratificacién y profundizacién
de los principios bdsicos de nuestra organizacién social y una actualizacién de los
aspectos funcionales de nuestra estructura de gobierno”).
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sentimiento generalizado en la poblacién de que las rupturas del or-
den constitucional y el ahsallamienio de los derechos humanos no son
imputables al texto de la ley fundamental, sino a una larga serie de
factores entre los que se cuentan —por expresarlo de modo sucinto—
la falta de convicciones democrdticas genuinas por parte de los factores
reales de poder durante una prolongada etapa de la vida del pais,
como asi también la insuficiente cultura y educacién civica de un nd-
mero significativo de los gobernados. De alli que, por un lado, un
nimero considerable de juristas —incluyendo algunos constitucionalis-
tas de prestigio—" como asi también una influyente corriente de opi-
nién periodistica se hayan expresado en contra de la reforma.*® Incluso
los magistrados de los tribunales superiores de las provincias argenti-
nas, en una inusual declaracién, expresaron su conviccién de que la
crisis que enfrentan las instituciones es el resultado de Ia quicbra de
los preceptos constitucionales mds que de sus alegadas deficiencias®
Por otro lado, Ia propuesta presidencial fue acogida con entusiasmo por

27 Para un resumen de opiniones que objetan no sélo 1a necesidad sino también
1a conveniencia de reformar la Constitucién, puede consultarse, por ejemplo, Bidart
Campos, G., “Estabilidad y Constitucién”, Revista Uruguaya de Derecho Constitu-
cional y Politico, Montevideo, vols. 10-11, diciembre de 1985-marzo de 1986, pp. 265-
267 (“El problema mo tadica, entonces, en la ‘pieza de teatro’, sino en los actores
que le han representado con disturbios”); “El Alberdi de la Constitucién y el de
hoy”, El Derecho, Buenos Aires, mim. 6559, 29 de agosto de 1985, p. 3 (“Los que
tenemos que cambiar somos nosotros: nUeEstros hibitos, nuestras conductas”); Linares
Quintana, §., “Vigencia y perdurabilidad de la Constitucién nacional”, Jurispruden-
cia Argentina, Buenos Aires, num. 5482, 24 de septiembre de 1986, p. 3 (“No cree-
mos en el cambio por el cambio mismo. Hoy, lo indispensable no ¢s Ia reforma de la
Constitucién sino su plena vigencia y leal cumplimiento™), Véase, también, Robredo
Albarracin, A., “Nueva reforma constitucional: Necesidad, conveniencia y oportuni-
dad”, E! Derecho, Buenos Aires, nim. 6578, 25 de septiembre de 1986; Badeni, G.,
“La vigencia de la Constitucién nacional”, La Ley, Buenos Aires, vol. 1987-A, p. 835;
Durante, A., “La supremacia constitucional federal y las nuevas constituciones pro-
vinciales”, El Derecho, Buenos Aires, ntiim, 6638, 18 de diciembre de 1986, Otros juris-
tas, si bien no se manifestaron en contra de la reforma, aconsejaron proceder con
cautela. Véase, por ejemplo, Dana Montafio, S, “Contestacién a la encuesta del Insti-
tuto de Estudios Legislativos de 1a Federacién Argentina de Colegio de Abogados sobre
la Revisién Constitucional”, El Derecho, Buenos Aires, num. 68799, 7 de diciembre de
1987: Rosati, H, D., “Sobre la oportunidad y contenidos de una eventual reforma
de la Constitucién naciomnal”, Jurisprudencia Argeniina, vol. 19871, p. 794.

25 Véase, por ejemplo, “La reforma constitucional”, Lg Prensa, Buenos Aires, 7
de diciembre de 1986 (pdgina editorial); Natale, A, “La reforma de la Constitucién:
Mis que €l derecho de cambiarla, la obligacién de cumplirla”, La Nacién, Buenos
Aires, 3 de noviembre de 1986, p. 9; Shaw, E., “Principle or Patchwork?”, Bue-
nos Aires Herald, Buenos Aires, 24 de enero de 1988,

29 Declaracicn de Santa Fe, 10:11 de abril de 1986, publicada en E! Derecho, Bue.
nos Aires, niim. 6600, 27 de octubre de 1986, p. 8.
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juristas de reconocida trayectoria pero con vinculos estrechos a los par-
tidos politicos que propician la reforma.®

La consolidacién definitiva de un sistema democritico estable no se
alcanzard, hoy en dia o en el futuro, a causa de una reforma constitu-
cional, por acertada que sea. Aun admitiendo sus imperfecciones, la
Constitucién argentina vigente ha previsto el funcionamiento coordi-
nado y arménico de los distintos organos de poder y ha establecido
garantias adecuadas para el respeto de las libertades fundamentales.
Para satisfacer estos objetivos no se exige la reforma de la Constitucién,
sinc el restablecimiento de sus valores y principios mediante el ejemplo
de su cumplimiento estricto y cbservacién continuada.

Sin embargo, cabe reconocer que la propuesta de reforma constitu-
cional no desconoce que la extendida violacién de la Constitucién
responde a una compleja variedad de factores que van mds alld de las
debilidades de su texto normativo. Por ello es que, sin desconocer que
el afianzamiento de las instituciones vigentes es necesario para poder
recién entonces evaluar la conveniencia de una reforma, encuentro el

20 Véanse, por ejemplo, las declaraciones del doctor Fernando de la Ruda, senador
nacional por ¢l Partido Radical, quien expresé su convencimiento sobre la existen-
cia de un supuesio consenso general sobre la necesidad y oportunidad de modificar
la Constitucién. Somes, Buenos Aires, 5 de noviembre de 1986, p. 17. El profesor
Jorge R. Vanossi, constitucionalista de reconocido prestigio y diputado nacional por
el Partido Radical, escribié profusamente sobre la conveniencia de una reforma cons-
titucional. Véase, por ejemplo, Vanossi “Debate por la reforma de la Constitucién:
Interpretaciones del pensamiento de Alberdi”, Le Nacidn, Buenos Aires, 12 de oc-
tubre de 1986; “Fundamentos y razones de la necesidad de la reforma de la Cons-
titucién”, La Ley, Buenos Aires, vol. 1987.E, p. 638. Véase, también, Ramella, Pablo
A., “La reforma de la Constitucién: Algunas de las innovaciones posibles desde una
visién actual”, La Nacién, 5 de diciembre de 1986, p- 9 Garcia Lema, Alberto M.,
“Contenidos de Ia futura reforma constitucional. Comentaric al dictamen del Con-
sejo para la Consolidacién de la Democracia”, El Derecho, Buenos Aires, ndm. 6743,
22 de mayo de 1987. Sobre los puntos de coincidencia y discrepancia entre los par-
tidos mayoritarios argentinos respecto al contenido de la reforma, puede consultarse
“Invitacién gubernamental para agosto”, Pdgina 12, Buenos Aires, 21 de julio de
1988, p. 6; “La reforma, mds cerca que nunca”, Clarin, Buenos Aires, 24 de julio
de 1988, pp. 14-15; “Buen clima de didlogo para la reforma constitucional”, Pdgi-
na 12, Buenos Aires, 10 de agosto de 1988, p. 5. Cabe destacar que a pesar de un
generalizado apoyo de los partidos politicos mayoritarios a la revision constitucional,
existen discrepancias entre los lideres de ambos partidos respecto a la oportunidad
de la reforma. El doctor Italo Luder, ex candidato presidencial por el Partido Jus
ticialista, advirtié que un intento de reformar la Constitucién puede traer CORsigo
elementos de friccién y discordia, mostrandose escéptico respecto a la existencia
de un consenso sobre el procedimiento y contenido de una eventual reforma consti-
tucional, El doctor Federico Robledo, sin embargo, se mostré persuadido de la exis-
tencia de un acuerde generalizado sobre la conveniencia y eventual contenido de
una reforma constitucional. Somos, Buenos Aires, 6 de noviembre de 1986, pp. 16-17.



REFORMA GONSTITUCIONAL EN AMERICA LATINA 427

mérito en la propuesta de reforma en la promocién de una discusion
prolongada en el tiempo sobre aquellos aspectos normativos que no
han colaborado para lograr el continuado equilibrio de poderes al que
aspiramos,

Desde esta perspectiva, el proyecto de reforma y el meduloso dicta-
men preliminar del Consejo merece mayor atencién y andlisis que el
recibido hasta €l momento. No se trata de pronunciarse a favor o en con-
tra de una reforma, ni de depositar en un cambio normativo expecta-
tivas que el sentido comun y la experiencia politica latinoamericana en
general y argentina en particular indican que son desmedidas. Se trata
simplemente de contribuir con la reflexién y el andlisis al estudio de
aquellos mecanismos constitucionales que no han funcionado como el
constituyente lo preveia hace mds de un siglo. Si el examen de estos
temas por los juristas es acompafiado de un prolongado debate poli-
tico sobre la conveniencia y viabilidad de las enmiendas, la anunciada
reforma, aun cuando no llegue a concretarse en un futuro inmediato,
habr4 rendido lo que a mi manera de ver ha sido el propésito mids
importante de los que la promovieron inicialmente: la renovacion de
un pacto de unién alrededor de un conjunto de principios éticos des-
tinados a construir, y eventualmente consolidar, el régimen democri-
tico.

Seria desatinado intentar aqui un andlisis detallado de cada una de
las reformas propuestas en el dictamen preliminar elaborado por el
Consejo. Mi conocimiento de temas constitucionales no podria supe-
rar los fundamentos expuestos en los dictdmenes (expedidos en ma-
yoria y minoria) incluidos en el informe. Me interesa destacar aque-
llos puntos que considero de interés desde una perspectiva comparada
y dentro del contexto constitucional latinoamericano. Entre estos pun-
tos incluyo la propuesta divisién de funciones de un Poder Ejecutivo
tradicionalmente dominante, el refuerzo de una rama legislativa tra-
dicionalmente débil, el fortalecimiento de un federalismo que nunca
ha sido muy fuerte y que se ha ido diluyendo gradualmente, la incor-
poracién de formas de democracia semidirecta que permitan una ma-
yor y frecuente participacién democratica, y la consagracién de dere-
chos econémicos y sociales no prevista por ¢l constituyente originario
pero incorporada a un buen numero de constituciones latinoamerica-
nas. Mds que un andlisis exahustivo de los temas, la siguiente discusién

pretende ubicar el problema cuya superacién inspira a la reforma pro-
puesta.
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IV. LA DIVISION DE FUNCIONES DEL ORGANO EJECUTIVO

Siguiendo el modelo trazado por la Constitucién de Filadelfia de
1787, la Constitucién argentina se adhirid a otras constituciones Iati-
noamericanas al adoptar la forma presidencialista de gobierno. En ra-
zon de las condiciones politicas prevalecientes a la época en que se
promulgé 1a constitucidn, se considerd adecuado dotar al presidente de
amplias facultades para controlar guerras civiles y una prolongada anar-
quia institucional. No solo existian justificadas razones a mediados del
siglo pasado para implantar un presidencialismo fuerte en la Argenti-
na, sino que podria decirse que aun hoy en dia éste es el sistema de
gobierno que mejor refleja la tendencia centralista, personalizada y
autoritaria de gobierno, arraigada a través de mds de 200 afios de ad-
ministracién colonial y otros tantos aftos de predominante caudillismo
politico y regimenes autoritarios,

Sin perjuicio de las razones historico-culturales que sefialan la pro-
pensién hacia un Ejecutivo todopederoso, la cuestidén a resolver en el
contexto de revisién constitucional no sdlo radica en identificar cudl
es la forma de gobierno que refleja nuestro pasado histérico, sino tam-
bién en reflexionar sobre la conveniencia del sistema presidencialista
para una transicién a un régimen de continuidad democrdtica y gra-
dual incrementacién de participacién ciudadana. Si bien es cierto que
la constitucién se debe adecuar a las realidades del pais y no a la in-
versa, también es cierto que el texto constitucional debe marcar el
camino a seguir para el progreso institucional del pafs. Este camino
debe ser fijado conforme a Ia aspiracién dominante en la sociedad,
que intenta superar los vicios generados por una larga tradicion de
caciquismo politico y pricticas cotidianas incorrectas, No se trata en-
tonces de ungir con la constitucién a todo lider fuerte y carismdtico
en razén de que ésta es la forma de ejercicio del poder preferido por
el inconsciente colectivo, sino que cabe preguntarse si el sistema presi-
dencialista, tal como se conoce en la prictica politica argentina, es la
forma mas deseable de gobierno para consolidar la democracia.

Conforme a esta forma de ver las cosas, debe examinarse, por ejem-
plo, si una concentracién de poder en manos del presidente puede con-
ciliarse con el respeto a las libertades publicas e individuales y si puede
asegurar un amplio e informado debate sobre los grandes problemas
nacionales, La cuestidn planteada parece mds retdrica que genuina,
porque la practica del régimen presidencialista, unido a la falta de
controles electivos sobre el Ejecutivo por parte de los otros poderes
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de gobierno, no parece haber contribuido a estabilidad alguna sino
todo lo contrario. Aun cuando el presidencialismo dominante no sea
la causa de esta inestabilidad sino simplemente una de sus manifesta-
ciones, no puede negarse que el presidencialismo pareciera contribuir
a una personalizacién del poder. Tampoco parece descabellado que el
régimen presidencialista, tal como se encuentra normado, confiere cier-
ta rigidez al sistema democritico en razén de la duracién del mandato
presidencial y la falta de vdlvulas de escape para tensiones generadas
por situaciones criticas que envuelven la figura del presidente.

Estas desventajas del régimen presidencialista preocuparon a los miem-
bros del Consejo, quienes aconsejaron, entre otras medidas, diluir los
poderes presidenciales con los de un primer ministro que funcione
como “fusible” en situaciones de crisis. El Consejo descarté la adopcidn
de un régimen puramente parlamentario, optando por un sistema mix-
to (semipresidencialista o cuasiparlamentario) en el cual el presidente
—elegido por cuatro afios por voto universal y directo, ¥ con una po-
sibilidad de reeleccion— designa a un primer ministro a2 quien la Cons-
titucién atribuye funciones de jefe de la administracién piblica, ade-
mds de las que pueda delegarle el presidente.’® Si bien la designacion
del primer ministro y del gabinete no se encuentra supeditada a apro-
bacién parlamentaria,®? el dictamen del Consejo confiere facultades
a la Camara de Diputados para remover al primer ministro o cualquie-
ra de los miembros del gabinete mediante una mocién de censura?®
Al posibilitarse la remocién de los censurados por una mayoria abso-
luta de votos, la reforma propuesta posibilita una injerencia del par-
lamento en la gestién ejecutiva, evitando que una situacién de crisis
afecte inevitablemente la estabilidad y el prestigio de la figura presi-
dencial.®+

71 Véase Informe, pp. 49 v ss., donde se expone detalladamente la distribucién
de competencias entre el presidente, el primer ministro y el resto del gabinete.

32 Fl Consejo descarté la posibilidad de imponer al presidente la obligacion de
recabar el consentimiento previe de la Cidmara de Diputados para designar al pri-
mer ministro y al gabinete. Informe, p. 50 ('[S]e procura conservar caracteristicas
centrales del régimen presidencialista y tal pedide anticipado de conﬁanza limitaria
excesivamente Ja posicién del presidente”).

33 Para impedir que los pedidos de censura politica proliferen innecesariamente,
con el consigniente entorpecimiento de las relaciones entre las ramas ejecutiva y
legislativa, la mocién sélo puede promoverse a pedido de un tercio de los miembros
que componen la cimara baja. Informe, p. 50.

34 A fin de evitar que tepetidas mociones de censura debiliten desmedidamente
al Ejecutive, el dictamen del Consejo propone que no pueda aprobarse mds de una
mocién de censura por afio, salvo que una segunda mocién cuente con el apoyo
de los dos tercios de los micmbros de la Cdmara, Informe, p. bl,
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Una mocién de censura exitosa culmina con la remocién del minis-
tra censurado, o bien de todo el gabinete en caso de que el reque-
rimiento haya sido dirigido contra el primer ministro. Para poder
designar reemplazantes, el presidente debe contar con un voto de con-
fianza con una mayorfa simple de votos de la cdmara baja. El dicta-
men aconseja que el presidente tenga la facultad de disolver la Cdmara
de Diputados y convocar elecciones generales en caso de que no pueda
conseguir un voto de confianza®s Para el Consejo, la linea divisoria
de distribucién de funciones ejecutivas se encuentra entre la respon-
sabilidad central de la marcha del gobierno que le corresponde al
primer ministro y la reserva para el presidente de facultades cruciales
para la continuidad de las instituciones.?® El presidente aparece como
custodio del programa de gobierno al no tener injerencia formal en
su implantacién, sino solamente en momentos criticos para la conti-
nuidad del sistema.s”

La implantacién de un régimen presidencialista que desconcentre el
poder, constituye probablemente ¢l aspecto mds importante de la refor-
ma, asi como también el mds controvertido.’® A pesar de que el go-

85 Informe, p. 51 (“Concederle esta facultad —esto es, la de recusrir a la deci-
sién de la voluntad popular— constituye a 1a vez una manera de contrapesar ¢l
poder de la Cdmara de Diputados y hacer que ésta sea cautelosa en la promocién
de votos de censura, También es la via indispensable para superar situaciones de
encerrona polftica en la que al presidente le resulta imposible nombrar gobierno™).

86 Los conflictos de competencia ejecutiva entre €] presidente y el primer minis-
tro pedrian ser dirimidos, scgin el dictamen del Consejo, por un Consejo Constitu-
cional, un érganc cuasi politico y cuasi judicial “con flexibilidad peolitica, pero
desarrollando ¢l espiritu de division de poderes que inspira a la Constitucién”, Pd-
gina 12, Buenos Aires, 24 de mayo de 1988, p. 18.

37 Informe, p, 54 {(“El presidente debe constituir la pieza maestra de toda Iz
estructura, capaz de asegurar su continuidad a través de su intervencién... Su pa-
pel debe ser decisive en la solucién de las emergencias... Al mismo tiempo su
actuacién debe quedar ‘resgunardada’ para que pueda dar cumplimiento a los co-
metidos de su magistratura™), Entre Ias facultades del presidente como jefe supremo
de la nacién se incluyen la designacién del primer ministro y, a propuesta de este
tltimo, de los demds miembros del gabinete; disolucién de la Cdmara de Dipu-
tados; iniciacién legislativa en materia de su competencia; promulgacién y veto de
leyes; nombramiento de miembros del Poder Judicial con acuerdo del Senado; de-
claracién del Estado de sitio, guerra, vy dictado de reglamentos de necesidad y ur-
gencia; etcétera. Entre las facultades del primer ministro se incluyen las siguientes:
designacion de los empleos civiles no previstos dentro de la competencia presiden-
cial; refrendo, juntamente con el ministro del gabinete que corresponda, de todos
los actos del presidente que no sean privativos de éste; todas aquellas funciones
que le sean delegadas por decreto presidencial. Idem, pp. 54-55,

33 Véase Ekmekdjian, M. A., “Aportes para la reforma constitucional: presiden-
cialismo contra parlamentarismo”, El Derecho, Buenos Aires, nim. 6363, 4 de sep-
tiembre de 1986.
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bierno ha insistido en la necesidad de contar con una forma de gobier-
no mis flexible que contribuya a superar los conflictos de poder,*® no
ha podido obtenerse hasta la fecha un verdadero consenso entre los
partidos mavyoritarios sobre las ventajas de este cambio.*® Cabe destacar
que las dificultades de consolidar un sistema democrdtico bajo un ré-
gimen presidencial también fueron arduamente debatidas en el seno
de la asamblea nacional constituyente encargada de elaborar la Cons-
titucién brasilera de 1988. En franco contraste con la posicién del pre-
sidente argentine, el primer mandatario brasilero, con el apoyo de las
fuerzas armadas, se opuso terminantemente a la adopcién de una mo-
dificacién en el sistema presidencialista.®! El tema fue lo suficientemen-
te controvertido en el seno de 1a asamblea constituyente brasilera como
para que finalmente se decidiera diferir la decisién a un plebiscito a
ser convocado el 7 de septiembre de 1993.42

La viabilidad politica de un sistema ejecutivo bicéfalo es cuestiona-
ble dentro del contexto latinoamericano, especialmente por el choque
que se produciria con expectativas muy arraigadas en la regién sobre
el ejercicio del poder Pero mds alld de las dificultades politicas
con que se enfrenta esta propuesta, no deja de llamar la atencién que

s El presidente Alfonsin ha abogado teitcradamente por un sistema mixto de
gobierno que reduzca las atribuciones del presidente e induzca a la conciliacidén, Véa-
se “Alfonsin defendi¢ la reforma constitucional”, Pdging 12, Buenos Aires, 10 de
mayo de 1988, p. 4 (“[E]s evidente que el actual sistema de gobierno no contribuye
adecuadamente a superar los conflictos, por el contrario, tiende inclusive a alimen.
tarlos cuando se piensa que la tnica posibilidad cierta de provocar cambios es a
través del control completo de]l aparato del Estado, que se consigue asumiendo ¢l
cargo presidencial,,, [Njecesitamos dotar al Parlamento de un rol mucho mis di-
ndmico, distribuyendo mejor el poder a través de la introduccién de un primer
ministro, que junto con su gabinete concentre buena medida de las tareas cotidia-
nas de gobierno”),

40 Para un andlisis de las discrepancias sobre este tema entre los lideres de Ia
oposicién, puede consultarse el articulo de Morales Sold, J., “La reforma, mds cerca
que nunca”, Clarin, Buenos Aires, 24 de julio de 1988, pp. 14-15.

41 “Brazil Assembly Backs Presidential System”, The New York Times, Nueva
York, 28 de marzo de 1988, p. A-12,

42 Oonstituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil, Ato das disposicdes consti-
tucionais transitorigs, articule 2 {“El dia 7 de septiembre de 1993 el electorado de-
finir, 2 través de un plebiscito, la forma (repiblica o monarqufa coristitucional) o
sistema de gobierno (parlamentarismo o presidencialismo) que deberd regir en el
pais™).

43 Véase Ekmekdjian, op. cit. supra, p. 2 (“Desconfiamos de un primer ministro
que podria llegar a competir con el presidente de la Repiblica por un espacie de
poder, aun cuando sea nombrade por éste. Esto podria llegar a generar conflictos
adicionales. 8i lo que se quiere es una especie de superministro, no es necesario
reformar la Constitucién; basta con establecerlo en la ley de ministerios™).
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desde un punto de vista teérico y sociolégico el equilibrio institucio-
nal del pais pareciera mds asegurado —especialmente cuando se trata
de salvar situaciones criticas— con un sistema parlamentario que pre-
sidencialista, No deja de ser significativo que la mayoria de las demo-
cracias occidentales de Europa y la comunidad britdnica de naciones
hayan adoptado regimenes parlamentarics de gobierno, mientras que
—dejando de lado el caso excepcional que presentan los Estados Uni-
dos— aquellos paises que han adoptado un fuerte régimen presiden-
cialista, tales como la mayoria de las naciones latinoamericanas, Liberia
y Filipinas, no se caracterizan por un alto grado de estabilidad politica.

Por supuesto que esta observacién —aun aceptdndola sin los matices
necesarios para su justa apreciacién— no justifica imputar la inestabi-
lidad politica a la forma de gobierno adoptada.** Sin embargo, es im-
portante detenerse a analizar las objeciones tedricas formuladas al ré-
gimen presidencialista en cuanto al impacto de la “personalizacién y
rigidez” tipica del presidencialismo. Estas caracteristicas del presiden-
cialismo han conducide —en muchas ocasiones y en diversos paises de
la regién— a repetidas intervenciones militares cuando se han presen-
tado situaciones de crisis o vacios de poder.

El profesor Juan Linz de la Universidad de Yale, destaca, por ejem-
plo, que mientras que en las democracias parlamentarias el érgano
Legislativo aparece como tinica institucién que confiere legitimidad
democritica al gobierno, en las democracias presidencialistas dicha Ie-
gitimidad reposa tanto en el presidente como en el Parlamento.** Mien-

4 Un examen detenido de 12 cuestidn no podria dejar de considerar la situacién
de aquellos paises latinoamericanos, tales como Colombia y Venezuela, que han ob-
tenido una relativa estabilidad institucional bajo un régimen presidencialista. El
profesor Juan Linz ha destacado, sin embargo, que estas demeocracias no lograron
consolidarse por su presidencialismo sino por incorporar mecanismos extraconstitu-
cionales que incorporaron a la oposicién dentro de las decisiones de poder trascen-
dentales, Véanse declaraciones del profesor de ciencias politicas de la Universidad
de Yale en Pdgina I2, Buenos Aires, 24 de mayo de 1988, p. 18 (“Esto se produjo
claramente con el ‘Pacto de Punto Fijo’, en el caso venezolano, y Ia ‘Concordancia’
qu¢ acompafidé ¢l redtablecimiento de la democracia en Colombia, que fueron in-
tentos de prevenir las implicancias de suma cero de los regimenes presidenciales,
Pero de todas maneras, al mantener el presidencialismo, esas democracias fueron
calificadas peyorativamente de ‘democraduras’ por su desviacion de las reglas del
sistema’’}.

45 FEl tema se encuentra desarrollado en la monografia del profesor de ciencias
politicas y sociales de la Universidad de Yale, Linz, Juan J., Democracy: Presiden-
tial or Parliamentary, Does It Make a Difference?, monografia inédita presentada
al coloquio “El papel de Ios partidos politicos en el retorno a la democracia en
los paises del Cono Sur”, auspiciade por el Programa Latincamericano del Centro
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tras que en un régimen parlamentario el gobierno deriva su autoridad
del apoyo de una mayoria parlamentaria o de su tolerancia con un
gobierno de minorfa, en un régimen presidencialista el voto popular
se reparte entre el apoyo conferido al presidente y a los representantes
en la asamblea legislativa. Con frecuencia, una mayoria de legisladores
propugna una opcién politica opuesta a la del presidente. En muchos
casos este conflicto frontal entre el érgano Ejecutivo y el Legislativo
deviene inevitable y en ocasiones amenaza con estallar dramdticamente.

Es cierto que este tipo de conflictos suelen presentarse con mucha
frecuencia bajo el régimen presidencialista de los Estados Unidos, sin
que por ello se ponga en peligro la continuidad del sistema democra-
tico. Empero, en una sociedad ideolégica y socialmente polarizada, que
no cuenta ¢on una fuerte corriente de opinidn “de centro” o “mode-
rada”, como es el caso de los Estados Unidos, es probable que la re-
peticién de estos choques institucionales provoquen una crisis de po-
der. El mecanismo constitucional generalmente previsto para salir de
esta situacién critica —como el enjuiciamiento politico del presidente—
resulta demasiado drdstico como para ser utilizado sin arrastrar una
crisis politica de grandes proporciones. No resulta sorprendente que
en paises donde el sistema democrdtico no ha sido consolidado por un
largo tiempo, sean los militares los que intervengan como “poder mo-
derador” del sistema politico en lugar de los mecanismos previstos por
la Constitucién,

La apuntada ausencia de vdlvulas de escape para canalizar tensiones
politicas; Ia necesidad de contar con un mecanismo mis flexible que
induzca a la cooperacién entre los poderes del Estado controlados por
el gobierno y la oposicién,*® incorporando a ésta en la toma de deci-
siones politicas; +7 la necesidad de dotar al sistema con una figura po-

Internacional de Estudios Woodrow Wilson y la Fundacién para la Paz Mundial,
julic de 1985.

46 El profesor Linz también ha destacado el impacto de la rigidez de la duracién
de los mandatos presidenciales entre los factores del régimen presidencialista que
perjudican la transicion a la democracia, Pdgina 12, Buenos Aires, 24 de mayo de
1988, p. 18 (“Ser un poder independiente con un mandato del pueblo por tiempo
fijo sucle dar a los presidentes una sensacién de poder y de misién a cumplir que en
algunos momentos contrasta con la cantidad no siempre mayoritaria de votos que
recibié y margina de las decisiones politicas a la oposicién. Un primer ministro, en
cambio, siempre estd pendiente de la confianza del Parlamento: puede ser sustituido
en un momento en que ¢l sistema peligra y debe cuidar las relaciones con la opo-
sicién, aun cuando se apoyara en la mayoria de los parlamentarios™).

47 Al referirse al juego politico preelectoral, el profesor Linz advirtié que el sis-
tema presidencialista obliga a los partidos a participar en un juego que los socio-
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litica que esté por encima de las politicas coyunturales; ** la convenien-
cta de cubrir democriticamente el supuesto de sucesidén en el poder; * y
la justificada preocupacién por erradicar las secuelas de una larga tra-
dicién de autoritarismo, constituyen una serie de factores que se han
conjugado para auspiciar la implantacién de un sistema parlamentario.
Sin embargo, la complejidad y contradicciones de un proceso de tran-
sicién a la democracia luego de varias décadas de gobiernos autorita-
rios no permite predecir que el régimen parlamentario pueda asegurar
la consolidacién de las instituciones democrdticas en medio de tensio-
nes politicas, sociales y econémicas. Si se tiene en cuenta la reticencia
de los factores tradicionales de poder para aceptar la institucionaliza-
cién de controles efectivos al poder presidencial, los vaivenes que con-
lleva la sucesién del poder en un régimen parlamentario pueden re-
sultar una fuente de crisis y colapsos dificiles de controlar. Claro estd
que esta incertidumbre no empece el loable propésito de discutir las
posibles caracterfsticas de aquellos mecanismos constitucionales que con-
tribuyan a posibilitar la subsistencia del sistema democratico.®

loges llaman de “suma cero”, en ¢l cual uno solo gana y todos los demds pierden.
Ibidem (“Esto polariza las campafias electorales y las relaciones entre gobierno y
oposici6n, ya que ésta debe resignarse por lo menos por un lustro a estar lejos del
poder, a no participar en la decisiones politicas”).

48 Ouz de las dificultades que apunt6 el profesor de Yale con el sistema presi-
dencialista es que el presidente cumple al mismo tiempo dos funciones dificilmente
reconciliables: la del lider de un partido que lleva adelante un determinado pro-
grama y la de representar a la sociedad toda y su sistema de gobierno. Una fun-
cién, inevitablemente, deteriora a la otra, Ibidem.

12 E] sistema de sucesién presidencial en caso de fallecimiento o renuncia del
presidente, también fue caracterizado por el jurista espafiol como un punto débil
en los recgimenes presidencialistas. Ibidem (“De repente, la suma del poder con
que se habfa investide a quien fue electo directamente por los ciudadanos pasa a
otra persona que muchas veces ni siquiera es del mismo partido o posee cualidades
personales absolutamente distintas a su antecesor: los casos de Brasil, con José Sar-
ney, vy de la Argentina con Isabel Perdn, son elocuentes al respecto’).

50 E| profesor Linz de la Universidad de Yale, junto con el profesor Alfred Ste-
pan, decano de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad de Co-
lumbia, se encuentran embarcados en un estudio empirico sobre las diversas formas
de ingenieria politica que permiten superar graves crisis institucionales, Al exami-
nar las causas desencadenantes de estas crisis en ciertos pafses y en determinadas
¢épocas, los profesores Linz y Stepan trabajan sobre las diversas hipdtesis que se
hubieran presentadoe bajo un régimen parlamentario o presidencialista con el propé-
sito de analizar cémo se habrian superado las crisis. Véase “Works in Progress.
Stepan: Making Democracy Work”, Columbia University Record, Nueva York, vol. 14,
nim. 8, 14 de octubre de 1988, pp. I-2.
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V. FORTALEGIMIENTO DEL ORGANO LEGISLATIVO

Por encima de agquello que hace a la forma de gobierno, un aspecto
importante de la reforma constitucional propuesta por el Consejo pro-
picia un robustecimiento del 6rgano Legislativo, a fin de lograr un
control eficaz de la funcién ejecutiva mediante el miximo aprovecha-
miento de la legitimidad democritica del Parlamento. En la medida
en que la historia constitucional latinoamericana reconoce una carac-
teristica comuin en la expansién del poder presidencial y una debilidad
histérica de los poderes politicos del 6rgano Legisiativo, el fortaleci-
miento de las funciones del Congreso constituye otro tema de la re-
forma constitucional argentina de interés comun.®

La Constitucién argentina adopté una legislatura bicameral siguien-
do al ‘modelo estadounidense. En este érgano el pueblo esti represen-
tado en la Cdmara de Diputados y las provincias federales en el Sena-
do. Los poderes de ambas camaras son similares a los conferidos por
la Constitucién de los Estados Unidos al Congreso. Siguiendo al mo-
delo estadounidense, Ia Constitucién argentina prevé que la rama le-
gislativa de gobierno actiie en forma separada e independiente de
la rama ejecutiva. Empero, no puede decirse que la jerarquia e in-
fluencia politica del Congreso de la nacién argentina haya actuado en
un pie de igualdad con el Poder Ejecutivo. A pesar del sistema de
frenos y contrapesos previsto por la Constitucién, la rama legislativa
ha carecido tradicionalmente de la jerarquia institucional otorgada a
la presidencia. Esta patolégica desviacién del modelo previsto por el
constituyente representa, obviamente, una de las preocupaciones ma-
yores de los que propician la reforma constitucional.

Las razomes del debilitamiento politico del érgano Legislativo en
oposicién al Ejecutivo son complejas y variadas. Entre estas razones
pueden mencionarse las siguientes: un sistema electoral que sobrepone
en importancia la afiliacién y lealtad del candidato a su partido po-
litico por encima de sus cualidades como representante de los intereses
de sus electores; una malentendida disciplina partidaria que suele im-
pedir la responsabilidad inmediata del legislador frente a sus electo-
res; la falta de cooperacién de la oficina del presidente con los legis-

51 Hace unos afios un grupo de distinguidos juristas colombianos consideraron
una reforma al funcionamiento del Congrese colombiano, concluyendo, entre otras
cosas, en la necesidad de ampliar y fortalecer los poderes de contrel politico del
Legisiativo sobre el Ejecutivo. Véase “La reforma del Congreso”, coloquio organiza-
do por la Universidad Externado de Colombia, 1966.
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ladores de la oposicion; y, fundamentalmente, un Poder Ejecutivo
poderoso y dominante. Esta paulatina desjerarquizacién del Congreso
ha sido acompaiiada por la percepcién popular de que el trabajo le-
gislativo es lento, defectuoso y estéril, y que poco es lo que un ciuda-
dano puede hacer para que su opinidn sea tomada en cuenta por su
representante en el Congreso.

Podria discutirse si la historica debilidad del Congreso responde a
una desmesurada expansién del poder presidencial o bien a una ab-
dicaciéon de los poderes legislativos.” Es cierto que el poder presiden-
cial se ha expandido gradualmente en la mayoria de los paises. Tam-
bién es cierto que no merece mayor preocupacién constatar que la
relacion entre ambos poderes sea inestable, ya que bajo ciertas circuns-
tancias politicas e] crecimiento de un poder sobre el otro puede incre-
mentarse. Lo preocupante es que a través de tantos afios de vida politica
la expansion creciente del poder presidencial no sea capaz de provocar
una respuesta del Poder Legislativo que permita, a largo plazo, un
cierto equilibrio o sistema de frenos y contrapesos entre ambos poderes.

La figura del legislador, ya sea senador o diputado, ha perdide pres-
tigio con el tiempo. Raramente el presidente convoca a un grupo de
legisladores de la oposicidén para suministrarle informacidn, solicitar su
consejo o su voto en una cuestién determinada. Raramente pueden ob-
servarse senadores o diputados actuando como activos gestores de gru-
pos de intereses con suficiente fuerza politica como para hacer naufra-
gar un ambicioso proyecto del Ejecutivo, Mientras que la influencia
presidencial en el proceso legislativo suele ser decisiva en la mayoria
de los casos, la influencia del Congreso sobre las acciones del presi-
dente es mucho menor. Ademias, muchas crisis institucionales se desen-

52 Los problemas originados cuando el Congreso no ejerce las facultades que la
Constitucién le confiere, o cuando el Ejecutivo se arroga las que le corresponden
al Congreso, han sido examinados Gltimamente en Ia Argentina dentro del contexto
de la delegacién de funciones legislativas {constitucionalidad de los llamados “re-
glamentos delegados™} y las facultades del Ejecutive para sancionar *providencias
de necesidad y urgencia”. Para unaz critica a la competencia del Poder Ejecutivo
para legislar en materia de reforma menetaria, reforma ministerial y gestién de la
deuda publica externa, pueden consultarse los siguientes trabajos publicados en
E! Derecho: Bianchi, A. '“Objeciones constitucionales a dos reformas recientes”,
vol. 115, p. 771 (1985); Azpelicueta, J. J.. “El Decreto 1086/85 y su justificacién
constitucional”, vol. 115, p. 769 (1985); Segovia, J. F., “Las providencias de necesi-
dad y urgencia”, vol, 116, p. 910 (1986); Bazdn Tazcano, M., “;Es constitucional la
gestion de Ia deuda publica externa?”, vol. 117, p. 963 (1986); Bianchi, A., “La de-
legacién de funciones legislativas (Contribucidn para un estudio de los llamados
reglamentos delegados)”; Bucnos Aires, niims. 6679-6680, 17-18 de febrero de 1987.
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cadenaron no solamente ante un presidente cuya gestion era popular-
mente percibida como ineficaz, sino también ante la impotencia de
un Congreso legislativo encenegado en un pantano procedimental in-
capaz de brindar soluciones rdpidas y eficaces a la crisis planteada. Por
lo general —y esto es valido no sélo con base en la experiencia argen-
tina sino también latinoamericana— los abusos de poder o €l incum-
plimiento flagrante de las obligaciones del érgano Ejecutivo suelen ser
“sancionados” con una intervencién militar y no a través de los me-
canismos constitucionales que requieren la intervencién del Congreso.

Ll dictamen preliminar del Consejo propone algunas modificaciones
tendentes a aumentar la jerarquia del Poder Legislativo y hacer mds
dgil y eficiente €l mecanismo de elaboracién y sancidn de las leyes.
Para ello, se propone ampliar el plaze previsto para las sesiones ordi-
narias del Congreso, facultando a cada cdmara a decidir la prérroga
de las sesiones ordinarias.®® Aunque sélo el presidente puede convocar
a sesiones extraordinarias —fijando el respectivo temario—, se propone
imponer la obligacién presidencial a convocar a sesiones extraordina-
rias simultineamente con la toma de decisiones politicas importantes,
tales como la declaracién del Estado de sitio, la disposicién de Ia in-
tervencion federal en las provincias y el dictado de reglamentos de
necesidad y urgencia, El abuso que el Poder Ejecutivo ha hecho de es-
tas medidas indica la conveniencia de aumentar los mecanismos de con-
trol a disposicién del Poder Legislativo.

A los fines de agilizar la tarea legislativa y aumentar la eficiencia en
el trimite de elaboracién de las leyes, el Consejo propone eliminar la
doble condicidn de cimara de origen y revisora, segun sea donde tuvo
iniciacién un proyecto de ley. Se sugiere que todos los proyectos de
ley sean iniciados en la Cémara de Diputados, pasando el Senado a
ser simple camara re\{isora. Excepcionalmente, el procedimiento se in-
vierte cuando el proyecto de ley pueda afectar las autonomias o autar-
quias de los estados provinciales, en cuyo caso el proyecto debe iniciarse
en la Cdmara de Senadores, pasando a ser revisora la Cémara de Dipu-
tados.* Apoydndose en mecanismos similares de la Constitucién ita-

53 El Consejo propone que las sesiones ordinarias se extiendan entre el -lo. de
abril y el 30 de noviembre de cada afio. La convocatoria se Tealizariz en forma
automdtica, es decir, sin depender de la voluntad del presidente, Informe, p. 57.

s4 [nforme, p. 58. Conforme a esta propuesta, en la mayorfa de los casos un
proyecto de ley —que puede ser iniciado por cualquier miembro de ambas cdmaras,
0 por el Poder Ejecutivo— seria originalmente sancionado por la Cimara de Dipu-
tados, El proyecto pasa al Senado para su tratamiento, Si el Senado no lo devuelve
dentro de los sesenta dfas corridos desde su recepcidn, pasa al Poder Efecutivo para
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liana, el dictamen del Consejo también sugiere la incorporacion de
reformas que permitan la aprobacién ficta de proyectos de ley; un trd-
mite especial para proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con pe-
dido de urgente tratamiento; la posibilidad de que cada cdmara delegue
en comisiones especiales la discusiéon y aprobacién de algunos proyec-
tos; y la reducciéon del quérum para que la cimara pueda sesionar
(pero no para la aprobacién de proyectos) .® Si bien muchas de estas
reformas pueden llevarse a cabo sin necesidad de una reforma consti-
tucional, todo respaldo constitucional al 6rgano Legislativo redundard
en una sensible mejora al funcionamiento equilibrado de los poderes.

VI. FEDERALISMO

El federalismo, como forma de organizacién del Estado, fue adoptado
por la Constitucién de 1853 con base en pactos preexistentes y siguien-
do el modelo estadounidense. Sin embargo, el federalismo argentino
—al igual que el brasilero vy el mexicano y a diferencia del estadouni-
dense— no responde a un fenémeno de continuidad histérico-politica.
Mientras que en los Estados Unidos la preexistencia de la soberania
de los estados se adecua a una tradicién precolonial firmemente enrai-
zada en su organizacién politica, en la Republica Argentina el Estado
federal surgié a consecuencia de un largo forcejeo entre el gobierno
central radicado en Buenos Aires y las provincias del interior del pais
y una aspiracién de aquellos que sentaron las bases de la organizacién
politica contemporinea.

A pesar de que la Constitucidn argentina establece un principio idén-
tico al de la décima enmienda de la Constitucién de los Estados Unidos
(esto es, que los poderes no delegados a la nacién son de competencia
exclusiva y excluyente de las provincias), y que en ambos paises la
forma federal ha sido gradualmente erosionada por un predominio de
las fuerzas centripetas sobre las centrifugas, el peso de la tradicional

su promulgacién ¢ veto. En el caso de que el Senado lo devuelva con observaciones,
Ia Cimara de Diputados podra insistir con el voto de las dos terceras partes de
sus muiembros presentes. Como se sefialé en el texto, este procedimiento se invierte
¢n el caso de que el proyecto afecte las autonomias o autarquias provinciales. En
caso de desacuerdo entre ambas cidmaras acerca de quién debe actuar como cimara
de origen, la cuestion deberd ser sometida a la Corte Suprema de Justicia de la
Nacidn, Ibidem,

85 Informe, pp. 58-59, donde se transcriben el articulo 72 de la Coustitucidén ita-
lana y los articulos 69 y 71 de la enmienda constitucional incorporada en 1972 a
dicha Constitucién,
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centralizaciéon del poder colonial sumado a la accidentada vida institu-
cional de nuestro pais han convertido a lo que debiera ser una com-
petencia de excepcion en un principio generalizado, De alli que el
robustecimiento del federalismo haya sido una de las grandes preocu-
paciones del Consejo encargado de elevar una propuesta de reforma
constitucional.

Contrariamente a la perspectiva histérica del federalismo argentino
que acabo de exponer, el Consejo considera que el esquema federal se
contradice con la historia politica argentina.’® Mas importante que esta
diferencia de opinién es destacar la importancia que le otorga el Con-
sejo a la descentralizacion del poder politico y econdmico del Estado
para el fortalecimiento de la democracia, Ante las consecuencias ne-
fastas que ha tenido la concentracién del poder en la violacién sistemi-
tica de las libertades individuales, 12 falta de pluralismo ideolégico y
participacién ciudadana, y la macrocefalia resultante de un desequili-
brado desarrollo econémico, el Consejo considera que “el sistema fe-
deral es una técnica de divisién, equilibrio y compensacién de los
poderes que responde eficientemente a los reclamos que plantea el
desarrollo de nuestra sociedad”.s”

Una de las propuestas mds atractivas se refiere a la necesidad de
reservar la explotacién de los recursos econdmicos a los gobiernos pro-
vinciales bajo cuya jurisdiccién se encuentran estos recursos, Esta asig-
nacién de recursos no desconoce el deber del gobierno federal de ins-
tituir mecanismos de redistribucién de los réditos derivados de dicha
explotacién. Solamente esta politica de redistribucién de ingresos po-
dria permitir un desarrollo arménico del pafs, compensando aquellas
provincias que carecen de fuentes de riqueza naturales.’® Ante la na-
cionalizacién de los minerales energéticos y su explotacién por parte
de empresas que dependen del gobierno federal, 1a reforma constitu-
cional propone que se garantice a las provincias un régimen de co-
participacién en los beneficios financieros que se deriven de dichos
recursos, 0 bien garantizarles el derecho al voto en las agencias del go-
bierno federal encargadas de la explotacion de los recursos. Estos aspec-
tos econdmicos son considerados imprescindibles para la implantacién
de un genuino federalismo, ya que no puede esperarse una autonomia
institucional cuando no existe una genuina autonomia financiera,

56 Informe, p. 69.
57 Ibidem.
58 Idem, p. 70.
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Si bien la Constitucién no deja lugar a dudas respecto a cuales son
los poderes reservados a las provincias {esto es, aquellos taxativamente
delegados al gobierno central), no resulta tan claro determinar en
cada caso cudles son sus poderes concurrentes e implicitos, Aunque al-
gunas de estas facultades pueden ser objeto de negociacién mediante
pactos interprovinciales o tratados entre las provincias y €l gobierno
federal, el Consejo se ha preocupado por revitalizar la funcién del Se-
nado de la Reptiblica como organismo fiscalizador y protector del equi-
librio federativo. A tal fin, el Consejo propone encomendar al Senado
funciones especificamente orientadas a defender el sistema federal.

Entre las funciones mds importantes que se proponen se encuentran
la competencia exclusiva del Senado para actuar como cimara de ori-
gen en todo proyecto de ley que afecte los intereses de las provincias.
También se le otorga al Senado la facultad de recurrir ante la Corte
Suprema de Justicia contra los actos del organo Ejecutivo que infrin-
jan los derechos reservados a las provincias. Asimismo, el Senado podrd
constituirse y organizarse a los efectos de coordinar los intereses de un
grupo determinado de provincias, viabilizando de esta forma un pro-
ceso de regionalizacién econdmica del pais.®® Estas propuestas se ubi-
can dentro de un contexto de reformas general que contempla su forma
de composicién ® y la eliminacién de la funcién del vicepresidente de
la nacién como presidente del Senado.®!

56 Idem, p. 68 (“La base regicnal de Ia representacion de los senadores, para el
tratamiento de ciertos temas, permitirfa asumir politicamente el problema de las
regiones argentinas, ya que se trata de un dmbito institucional que permite acues-
dos y concertaciones entre las provincias para determinadas politicas regionales o
de planeamiento. Se crearia asi la obligacién de llevar al Senado los problemas
cuyas decisiones afectan distintas provincias o reclaman soluciones regionales”).

80 El Consejo propone mantener la representatividad de dos semadores por pro-
vincia. Empero, se propone una doble alternativa para su seleccibn. Por un lado,
que sean elegidos por las legislaturas provinciales con el voto de la mayoria absoluta
de sus miembros y manteniendo sobre los senadores el derecho de revocarles el man-
dato. Bajo este esquema, Ia duracién del mandato seria de seis afios, renovables por
terceras partes cada dos afios y con posibilidad de reeleccién. Por el otro lado, se
propone que sean elegidos por absoluta mayorfa de votos de las legislaturas locales
y sin derecho a revocatoria. Conforme a esta alternativa, ¢l mandato duraria cua-
tro afos, sin renovacién parcial y con posibilidad de reeleccidn. Informe, p. 69.
Aunque estas dos opciones responden a principios distintos, el Informe del Consejo
no analiza las ventajas v desventajas de cada una de ellas, ni tampoco aconseja op-
tar por una de las dos.

81 Informe, p. 69 [“Las autoridades del Senado deberdin ser elegidas de su seno
{un presidente, un vicepresidente primero y un vicepresidente segundo) los que du-
rarian dos afios en sus funciones, no siendo reelegibles, Para cl caso de acefalia
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Por ultimo, el Consejo recomienda una scrie de enmiendas a la
cliusula constitucional —a ser complementada con una ley reglamenta-
ria— que autoriza Ja intervencién federal en Ias provincias con el pro-
clamado fin de “garantizar la forma republicana de gobierno”. La
distorsion de esta amplia facultad conferida al Poder Ejecutivo nacio-
nal ha culminado con una serie de abusos que incluye la suplantacién
de los gobiernos de provincia por funcionarios federales (incluyendo
la remocién de miembros del Poder Judicial). Esta patolégica distorsién
de lo que debiera ser un remedio in extremis para tutelar y no ava-
saltar las autonomias provinciales no responde simplemente —como se
ha argumentado en repetidas ocasiones, incluso por la Corte Suprema
de Justicia y el Consejo— al lenguaje utilizado por la clausula que au-
toriza la intervencién.$? El problema reconoce causas mis complejas
que también afectan el ejercicio del federalismo en México y Brasil ¢
¥ que en la Repuablica Argentina también han determinado el abuso
de la facultad de declarar ¢l Estado de sitio.%

definitiva, asumirfa la presidencia de la Nacién el presidente del Senado, €l que
deberd convocar a elecciones a rcalizarse dentro de los noventa dias™l.

62 Véase, por ejemplo, “Oufila, Alejandro”, Fallos de la Corte Suprema de Justi-
cig de la Nacién, vol. 154, p. 192 (1929), donde con cita a constitucionalistas cldsi-
cos (Joaquin V. Gonzdlez y Fstrada) la Corte confiere apoyo constitucional a la de-
cisién no justiciable del Congreso de la Nacién de reemplazar al gebernador de Ia
provincia por un interventor federal, cerrar la legislatura y declarar en comisién
a los jueces en hase a la facultad conferida por el articulo 6 de la Constitucién
argentina. . El Consejo observa que el ejercicio’ incorrecio y abusivo de la interven-
cién federal se explica en gran medida por el hecho de que el modelo estadouni-
dense (articulo IV, seccidén 4a. de la Constitucién de los Estados Unides) habla de
la necesidad de “proteger” a las entidades federales y no simplemente de “interve-
nir”, como lo hace el articulo 6 de la Constitucién argentina. Informe, p. 72 (“En
los Estados Unidos cuando la Unién protege, se presenta armada, pera su funcién
es ‘tuitiva’ o sea, de ayuda. No se substituye a ia autoridad civil local. En la Ar-
gentina, en cambio, la intervencién federal es ‘coercitiva’, pues ejerce autoridad
plena y se substituye, aunque provisoriamente, a la autoridad civil local'),

82 Para un detenido andlisis del abuso del poder de intervencidn federal en el
Brasil, puede consultarse James, H. G., Frderal Basis of the Brazilian Constitutional
System, 81 {1923). Un andlisis de la autonomia constitucional de las entidades fede-
rativas mexicanas puede verse en el trabajo inédito de Ia licenciada Laura Trigue-
vos Gaisman, E! federalismo en México. Autonomia y coordinacion de las entidades
federadas, monograffa presentada al Coloquio sobre Derecho Constitucional Comipa-
rado México-Estados Unidos, Institute de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
13-17 de junio. de 1988 (en posesidn del autor), .

#+ También sobre este tema el Consejo ha producido un extenso informe desta-
cando la necesidad de limilar este poder em situaciones de emergencia. Informe,

pp. 293-307.
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VII. EXPANSION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

El Consejo destaca en su informe que luego de prolongados periodos
de gobiernos militares, en los cuales la participacidn politica de los
ciudadanos ha sido sumamente limitada, seria conveniente que una re-
forma constitucional reconozca la posibilidad de ejercer formas semi-
directas de democracia en el orden nacional, provincial y municipal.
Esta democracia participativa permitiria abrir canales de expresién
politica mas alld de la eleccién de diputados al Congreso de la nacion
y electores de presidente y vicepresidente de la nacién.®® A juicio del
Consejo, la constitucionalizacién de formas semidirectas o intermedias
de democracia facilitaria el desarrollo de hdbitos de discusion, nego-
ciacién y conciliacién, promoviéndose de esa forma ingredientes tan
esenciales de un sistema democritico como son la tolerancia y el plu-
ralismo,%¢

La propuesta del Consejo incluye la iniciativa popular, mediante la
cual puede presentarse un proyecto de reforma por via de peticion,
acompafiado por la firma de un numero de ciudadanos; el plebiscito,
por el que se consulta a la ciudadania respecto de cuestiones no le-
gislativas; y el referéndum legislativo para confirmar o rechazar una
ley anterior.s” Algunos autores se han opuesto a estos mecanismos de

65 Informe, p. 76 (“La Constitucién Nacional no contiene una mencién expresa
de los procedimientos semidirectos de democracia. De este modo, la relacién entre
electores y representantes se limita, en cuestiones de decisiones politicas a los actos
eleccionarios, en los cuales mediante el voto se designan representantes y se deciden
lineas politicas generales expresadas bdsicamente en plataformas politicas. Fuera de
estos actos, el ciudadano permanece ajeno a las decisiones politicas y cuenta con
reducidas posibilidades de controlarlas”}.

%6 Otras de las ventajas de la participacién es que ella contribuye a la desbu-
rocratizacién del aparato estatal. Véase Informe, p. 74 (“La necesidad de que en
importantes resoluciones sean consultados los interesados, o que éstos tengan un
poder decisorio, conduce a una disminucién del poder burccritico que se basa en
gran medida en la exclusividad del manejo de las cuestiones y la informacién™).

&7 Informe, p. 76. También se propone otorgar al érgano Ejecutivo la facultad
de convocar una consulta popular sin cardcter vinculante respecto de temas de es-
pecial trascendencia politica, tales como la aprobacion de tratados con potencias
extranjeras. Idem, p. 78. En 1984, el gobierno argentine recurrié 2 una consulta
no vinculante para solicitar la opinién de la cindadanfa sobre la conclusién de un
tratado con la Republica de Chile relacionado con el trazado de Hmites en Ia zona
del Canal de Beagle. En opinién dividida, la Corte Suprema de Justicia convalidd,
aunque sea indirectamente, la constitucionalidad de la convocatoria. Tres de los
cinco jueces recurrieron al cémodo expediente de rechazar la peticién, considerar
que la impugnacién al decreto presidencial no constituiz una “controversia o cau-
sa” que autorizara el control de constitucionalidad y, ademds, porque el peticionario
(un ciudadano commin y corriente) carecia de interés suficiente para plantear la
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participacién indirecta a nivel nacional por considerar que se llevaria
2 la poblacién a pronunciarse sobre temas complejos que deben ser re-
sueltos por sus representantes,’ o bien por temor a que la democracia
entre en crisis en razon del excesivo uso que pueda hacerse de estos
mecanismos. Sin embargo, sus eventuales problemas de funcionamiento
han sido tomados en cuenta en el informe al aconsejar la adopcién
de formulas abiertas que puedan ser utilizadas conforme a cambiantes
circunstancias politicas y una limitacién a la posibilidad de ejercer
estos mecanismos de democracia semidirecta. También se contempla
la necesidad de dar a la poblacién tiempo suficiente para alcanzar de-
cisiones razonadas, otorgando una amplia participacién a los partidos
politicos durante el proceso previo a la consulta, con el proposito de
permitir una discusién profundizada sobre la cuestién propuesta.®

VIII. LOos DERECHOS ECONOMICOS Y SOCIALES

La Constitucién argentina contiene una generosa lista de derechos y
garantias individuales, afirmando el principio de igualdad ante la ley,
debido proceso, libertad de asociacién, expresién y religién, derecho
a la privacidad, etcétera. E1 Consejo no propone cambios significativos
a esta lista de derechos individuales,™ aunque sugiere vigorizar el prin-
cipio de tolerancia religiosa eliminando al catolicismo como religion
oficiai del Estado y el requisito impuesto a los candidatos a presidente
y vicepresidente de pertenecer a la religion catdlica.

cuestién. Los dos jueces que votaron en disidencia aceptaron formalmente la queja
pere no encontraron objecién constitucional alguna para que el presidente consulte
la opinidn ciudadana sobre un tema que hace a la soberania territorial, siempre y
cuando dicho pronunciamiento no fuera vinculante para el Congreso, que es €l or-
ganismo a quien la Constitucién le otorga la facultad de aprobar los tratados con-
cluidos por el presidente con las potencias extranjeras. Véase “Baeza, Anibal Rogque
v. Estado Nacional”, Fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, vol. 306,
28 de agosto de 1984, p. 1125,

68 Véase, por cjemplo, Dana Montafio, S., “Contestacién a la encuesta del Insti-
tuto de Estudios Legislativos de la Federacién Argentina de Colegio de Abogados
sobre 1a revisién constitucional, El Derecho,

89 Informe, pp. 77-78.

™ Informe, p. 39 (“[L]os derechos que estdn reconocidos sobre todo en los ar-
ticulos 14, 15, 16, 19 y 20 de la Constitucién, deben quedar exentos de toda reforma
sustancial y s6lo ser complementados con aquellos otros derechos y garantias que
s¢ deriven de la misma justificacién que los primeros ¥ cuyoe reconocimiento sea
necesario para asegurar una generalizacién del ejercicio efective de aquellos dere-
chos y garantias™).
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No parece existir oposicion a la eliminacion de la exigencia de que
el presidente y vicepresidente de la nacién pertenezcan a la religion
catolica. Sin embargo, no todos los sectores de opinién estin conformes
con otorgar a la Iglesia catdlica el mismo trato que a las otras religio-
nes. Mientras que algunos consejeros sostuvieron que una primacia de
la Iglesia catdlica implica inevitablemente una infraccién al derecho
de profesar libremente todas las religiones,” otros votaron por man-
tener la religién catdlica como primus inter pares, expresando que
no es incongruente garantizar la libertad de cultos y otorgar un reco-
nocimiento especial a la religion profesada —aunque sea formalmente—
por la mavyoria del pueble argentino.'? A pesar del reconocimiento
constitucional del catolicismo como religion oficial, 1a contribucién fi-
nanciera del gobierno argentino es magra, razén por la cual una equi-
paracién del estatus de todas las religiones frente al Estado, como
propone la reforma, no implicaria un cambio que no sea de caricter
simbdlico.™

El Consejo recomienda el expreso reconocimiento de la jurisdiccidn
supranacional de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
—aceptada por la Argentina con posterioridad a la ratificacién del Pac-
to de San José¢ de Costa Rica—, la incorporacién del habeas corpus y
€l amparo a la Constitucién y la proteccién constitucional de la ob-
jecién de conciencia al servicio militar.” Quizd la propuesta mas tras-
cedente desde el punto de vista politico consiste en la incorporacién
de los principios del constitucionalismo social que anticipara el tex-
to de la Constitucién de Querétaro de 1917, dos afios antes que la

71 Informe, p. 198,

72 Informe, pp. 432-433, reservas planteadas por el sefior Albrien, doctor Puiggros
y el Rev, Storni, quienes propusieron una férmula similar a2 la incluida en el ar-
ticulo 16 de la Constitucién espafiola de 1978, por la cual el FEstado, tomando cn
cuenta “las creencias religiosas de la sociedad”, se compromete a cooperar con la
Iglesia catélica y demds confesiones.

73 Informe, p. 483. La percepcidon del tema por parte de un sector quizd mino-
-titario pero influyente de la sociedad argentina puede verse en La Prensa, Buenos
Aires, 7 de diciembre de 1986, p. 7, comentario editorial (“[N]o resulta aconsejable
suprimir el articulo 2 que establece que ‘el gobierno federal sostiene el culio’ de
[la Iglesia Catélica]. Precisamente por la razén que sc aduce de que el aporte eco-
némico que hace el Fstado es meramente simbdlico, debe ser mantenido como un
homenaje a la tradicién nacional y un acatamiento a lo que contienen implicita-
mente los pactos preexistentes mencionados por los constituyentes de 1853 en ¢l
Preambulo en €] que se invoca la proteccién de Dios. Tal mantenimiento importa-
ria, ademds, el reconocimiente de que la moral cristiana, en si misma y apartada
de su contenido religioso, contiene la mis elevada ensefianza sobre la conducta del
hombre y que debe seguir inspirando la conducta de gobernantes y gobernados™).

7t Informe, pp. 41-42.
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alemana de Weimar de 1919. A juicio del Consejo, el reconocimiento
‘de los derechos sociales y econdmicos tales como contar con una aten-
cidn médica adecuada, vivienda digna, jubilacidn justa y otros semejan-
tes que no se oponen al reconocimiento de los derechos individuales
cldsicos sino que son una extensién necesaria de estos ultimos.™ Ex-
presa el Informe del Consejo que

los derechos sociales no son derechos distintos de los individuales,
sino que consisten en una ampliacidén del alcance de éstos que surge
de concluir que ellos no sélo se violan por agresiones activas que le-
sionan, por ejemplo, la vida o Ia integridad corporal, sino también
por la omision de proporcionar a todos los individuos los medios ne-
cesarios para una subsistencia digna y plena.™

En realidad, los derechos econdmicos y sociales fueron incorporados
por la reforma constitucional de 1949 y posteriormente confirmados
en el articulo 14 bis de la Constitucién vigente por la Convencion Cons-
tituyente de 1957, Sin embargo, la legitimidad de dicha incorporacién
ha sido reiteradamente cuestionada, por lo que se aconseja-su confir-
macién por una reforma de incuestionable legitimidad de origen.™

Si bien existe una aspiracién generalizada por refundir en el texto
constitucional Jos principios del constitucionalismo liberal clasico con
Ja tonica del constitucionalismo social,™ también existe un convenci-
miento de que la vitalidad de los derechos econdmicos y sociales de-

75 Véase, Informe, p. 42, donde sc expresa que el reconocimiento de los derechos
individuales clisicos no se logra con la mera abstencién de interferir en esas liber-
tades por parte del Estado o de los demds individuos, sino que requiere, ademis,
“la colaboracién solidaria y activa de todos ellos para- que cada individuo cuente
con iguales posibilidades reales de elegir ¥ materializar sus proycctos de vida”.

7% Informe, p. 42,

77 Idem, p. 43.

78 Algunos constitucionalistas de nota en América Latina han destacade la rela-
cion entre ¢l constitucionalismo social y la implantacién de la doctrina social de la
Iglesia catblica. Véase, por ejemplo, Bidart Campos, G., “Los setenta ailos de la Cons-
titucion de México de 19177, El Derecho, Buenos Aires, niim, 6748, 1 de junio de
1987 (“Quiencs nos aferramos a la doctrina social de la Iglesia sentimos efcrves-
cencia de nuestras valoraciones cuando un arcaico liberalismo resignade e insolidario
Tesiste los avances del constitucionalismo social, que es apto para desarraigar des-
«<ulturacién, analfabetismo, pobreza, miseria, insalubridad, epidemias, inscguridad
social, hambre vy desnutricién, segregaciones sociales, egeismos clasistas, estratifica-
cién social, minoridad abandonada, y tantas ofras lacras que claman por remedio
urgentisimo”). S ’ : .
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pende en gran medida de su aplicacién efectiva.”® Si se pretende ho-
nestamente implantar un Estado de bienestar o democracia social, poco
se lograria con volcar al texto constitucional una serie de aspiraciones
o promesas que finalmente se conviertan en meras ilusiones por falta
de una legislacién reglamentaria o un Poder Judicial capaz de desa-
rrollar los mecanismos necesarios para obligar a los otros poderes a
cumplir con ¢l texto constitucional. En materia constitucional todo re-
pertorio de ilusiones crea expectativas, y toda defraudacién de expec-
tativas crea frustraciones que terminan por menguar la legitimidad
de las cldusulas ideolégico-programaticas. De ahi al fenémeno de “des-
constitucionalizacién” que tanto ha afectado a los paises de América
Latina hay un solo paso.

Si bien es plausible incorporar al texto constitucional férmulas cons-
titucionales que reflejen el modelo de convivencia que la sociedad am-
biciona y demanda, no parece aconsejable incorporar un repertorio de
ilusiones sin antes reflexionar y calibrar en qué medida esos derechos
sociales y econémicos cuenten con una posibilidad de uso y exigibili-
dad. No pareciera que el Consejo haya dado a este problema la aten-
cién que merece, a pesar de que el Informe expresa preocupacién por
implantar normas constitucionales operativas.

IX. ConcLusiON

Son pocos los paises de América Latina que han podido desarrollar
una cierta continuidad de las instituciones juridicas relacionadas con
los mecanismos de sucesién gubernamental, un equilibrado sistema de
frenos y contrapesos entre los poderes de gobierno y una tradicién
de respeto por las libertades individuales. Mucho se ha escrito sobre
la artificialidad de un numero significativo de constituciones cuyo tex-
to se encuentra divorciado del ambiente donde deben operar. No re-
sulta sorprendente entonces que los procesos de reforma constitucional
hayan seguido de cerca a las numerosas crisis institucionales que se
han planteado en la regién.

79 Bidart Campos destaca que la consagracién de los derechos sociales y econé-
micos no se obtiene *con escribir una norma que diga ‘tode hombre tiene derecho
a la alimentacién, a la vivienda, e la atencién de su salud’, porque primero tenemos
que afrontar muchas cosas, como saber frente a quién tiene esa pretensién que se
cloca bajo nombre de ‘derecho’ subjetivo, qué obligacién tendra ese ‘quién’ una
vez que sepamos quién es el sujeto pasive obligado, y qué posibilidades reales hay
—o puede haber ripidamente— para que esas mismas prestaciones tengan disponi-
bilidad de ofrecimiento™.
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Este impetu de reforma constitucional en América Latina no debe
ser cinicamente interpretado como otra manifestacidén mds de un sno-
bismo constitucional. El movimiento de reforma refleja una constante
adhesién de los paises latinoamericancs a formas republicanas de go-
bierno. En esta coyuntura histérica en que tantos pafses han retornado
a gobiernos democriticos, otra frustracién significaria un revés mucho
mas dificil de revertir que en épocas pasadas.

El hecho de tomar seriamente a una propuesta de reforma constitu-
cional no implica desconocer una leccién ineluctable de la experiencia
histérica latinoamericana en general y argentina en particular, esto
s, que las constituciones no pueden contribuir por si mismas a la con-
tinuidad democritica y al respeto de los derechos humanos. No existe
una férmula constitucional capaz de asegurar la operatividad de las
cldusulas constitucionales, cuyo éxito reposa sobre premisas raramente
examinadas por los juristas y que se encuentran ligadas a fenémenos
estructurales de historia y cultura,

La propuesta de reforma constitucional impulsada por el gobierno
argentino podria inducirnos a creer que la continuidad democritica
solo depende del establecimiento de un régimen semipresidencialista
de gobierno, la descentralizacion politica y econémica de las decisiones,
un amplio mecanismo de participacién democratica y la incorporacién
de derechos sociales y econémicos. Pero no ha sido éste el propésito
que ha inspirado a esta reforma, sino el de promover un debate sobre
aquellos mecanismos constitucionales que pueden facilitar una transi-
cién a la democracia. Sin perjuicio de incorporarme al debate promo-
vido por los que propician esta reforma, estoy convencido de que la
solucién del problema transita por la senda del cumplimiento de
Ia Constitucién y no por la de su reforma o sustitucién. Lo que se
requiere es un liderazgo politico suficientemente responsable y cons-
ciente de los limites de su poder; el restablecimiento de una cultura
politica, una visién del bien comun v un sentido elevado de responsa-
bilidad civica, Con o sin reforma constitucional, el camino que con-
duzca hacia la consolidacién de estos valores continuard siendo largo
y tortuoso.

Alejandro M. GARrO
Traduccién de Antonio CANCHOLA



