EL DERECHO CONSTITUCIONAL FRENTE A LA
LLAMADA “CRISIS DE LA DEMOCRACIA”

Carlos Santiago Nino

1. El derecho constitucional debe recoger las conclusiones de la filo-
sofia politica acerca de cual es la justificacién de las principales insti-
tuciones sociales, cuales son sus objetivos legitimos y cuéales son los
limites morales que no pueden ser franqueados al perseguir tales ob-
jetivos, También el derecho constitucional debe tomar en cuenta las
descripciones e hipétesis explicatorias de la ciencia politica en cuanto
a la funcionalidad o disfuncionalidad de diferentes instituciones respecto
de su justificacién y sus objetivos. Esta necesaria interrelacién disci-
plinaria no es exclusiva del derecho constitucional, ya que deriva del
hecho de que, como lo he alegado en otro lugar, las normas juridicas
no constituyen razones auténomas para justificar acciones y decisiones
debiéndose recurrir en dltima instancia para aplicar o interpretar tales
normas a principios de justicia y de moralidad social y, por supuesto, a
las hipotesis empiricas que hacen a la posibilidad de satisfacer tales
principios. Pero en el caso del derecho constitucional esta dependencia
respecto de consideraciones de filosofia y ciencia politica se hace mas
patente debido a que se trata de la reaccién de la estructura basica de
la sociedad, cuya fundamentacién no depende de la de otras institu-
ciones sociales sino directamente de los principios ideales que configu-
ran aquellas consideraciones. Esto quiere decir que el analisis de un
tema como e] que tratamos aqui —''La democracia y la evolucién cons-
titucional iberoamericana” — debe ser hecho en el contexto amplio de
consideraciones de filosofia y de ciencia politica a que hice referencia.

En ese contexto, una pregunta relevante que quiero considerar cen-
tralmente en esta ponencia es en qué medida nuestras cartas constitu-
cionales, las normas reglamentarias de sus instituciones bésicas, y sus
interpretaciones jurisprudenciales y doctrinarias son funcionales para la
preservacion y desarrollo del sistema democrético de gobierno. Como
es obvio, intentaré responder a esta pregunta desde la perspectiva de
mi pais, la Argentina, y tomando en cuenta especialmente su reciente
historia,
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Si adoptamos esa perspectiva, hay un hecho social que resulta espe-
cialmente notable: la adhesién generalizada hacia la forma democratica
de gobierno y hacia el respeto de los derechos humanos que le son inhe-
rentes, que se advierte en forma creciente en los Gltimos afios en mi
pais y, en general, en el sur del continente, aun en aquellos paises que
estan todavia sometidos a dictadurag férreas. Es evidente que esta adhe-
sién esta cimentada en parte en la dolorosa experiencia de haber vivido
bajo regimenes autoritarios de una crueldad y omnipotencia inauditas.
Como dice Alain Rouquier (1985, 302}:

...de forma paradéjica, las trazas dejadas por los afios del régi-
men militar generan condiciones, por su negacién y critica, para
la reconstruccién de la democracia. También en la medida en que
se revelan las practicas represivas del autoritarismo, la sociedad
argentina descubre lo que Hannah Arendt Hamé la banalidad del
mal o el abismo de lo posible en materia de presién politica.

Esta revalorizacién de la democracia que se percibe en forma cre-
ciente en los pueblos del sur del continente esta, en primer lugar, aso-
ciada a su capacidad de constituir el procedimiento mas pacifico para
la resoluciéon de conflictos sociales y de proveer los resguardos mas
efectivos para disminuir las violaciones a los derechos individuales ba-
sicos. Pero también la revalorizacién aludida esta vinculada a la idea
de que la democracia es un instrumento eficaz para producir un mejo-
ramiento de las condiciones sociales de la poblacién, a través de un
proceso de modernizacion de estructuras, de desarrollo productive y
de redistribucién del ingreso. En este sentido, hay expectativas impa-
cientes de que la restauracién de la democracia debe ir acompaiada
de un estado de bienestar y justicia social que fue gravemente deterio-
rado por los regimenes autoritarios precedentes.

Esta creciente confianza en la democracia que florece en paises que
recientemente han salido o estan por salir de regimenes dictatoriales
contrasta con el escepticismo respecto de la viabilidad y operatividad
de aquel sistema que desde hace aproximadamente una década se ex-
pande en los paises desarrollados que han vivido ininterrumpidamente
en democracia por lo menos desde el fin de la Segunda Guerra Mun-
dial. En estos paises ya es un lugar comin hablar de “la crisis de la
democracia” o de “‘la ingobernabilidad de la democracia”. El tema ha
dado lugar a una extensa literatura y a incontables reuniones y dis-
cusiones,

Creo que es ineludible para nosotros tomar en cuenta las conclu-
siones y propuestas que resultan de estos estudios, ya que debemos es-
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tar prevenidos frente a posibles desencantos y frustraciones de las
expectativas que presupone el valor instrumental del sistema democra-
tico, advirtiendo a tiempo eventuales disfunciones y creando, aun me-
diante reformas constitucionales, ios mecanismos necesarios para refor-
zar la internalizacién del sistema por la poblacién y su eficacia operativa.

2. Segtin Norberto Bobbio (19853), la crisis de la democracia estd
determinada por paradojas que derivan de los siguientes contrastes: a)
el contraste que se da entre las pequefias comunidades para las que
originariamente fue pensada la democracia y las grandes organizaciones;
b) el contraste que se da entre la eficacia del control democratico y el
aumento desproporcionado de un aparato burocratico que escapa a ese
control; ¢) el contraste que se produce entre la necesidad de decidir
que tiene un ciudadano en un pais democratico y la exigencia de infor-
macién especializada y capacitacién técnica para resolver responsable-
mente muchos problemas; d} el contraste que se da entre la autonomia
del individuo que esta presupuesta en un régimen democratico y el
hecho de que un ciudadano en una sociedad de masas esta sujeto a todo
tipo de influencias, De este modo, dice Bobbio, en las sociedades desa-
rrolladas se producen ciertos efectos que son perversos porque ponen
en peligro los presupuestos que son necesarios para que la democracia
subsista,

Este analisis de Bobbio se opone marcadamente al diagnéstico de la
crisis de la democracia que hace Macpherson (1981}, Segtin este autor,
la crisis de la democracia es una crisis de un modelo vigente de demo-
cracia, el que llama "modelo de equilibrio” o “"modelo elitista pluralista”
y cuya mejor descripcion tedrica se debe a Joseph Schumpeter. Segin
Macpherson (1981, 95 y ss.), los presupuestos de este modelo vigente
son que la democracia es sélo un mecanismo para elegir dirigentes y no
es un tipo de sociedad ni presupone un conjunto de objetivos morales;
que el mecanismo de eleccidén consiste en una competencia entre grupos
dirigentes autoelegidos como tales que pugnan por el favor de los ciu-
dadanos haciendo propuestas que éstos seleccionan como los consumi-
dores respecto de los productos que ofrecen las empresas en el mercado;
que fuera de esta seleccién periddica de propuestas, la participacion de
los ciudadanos en el gobierno no tiene un valor ni siquiera instrumental;
que los ciudadanos, como los consumidores, son maximizadores racio-
nales de sus intereses, y que a través de la competencia electoral se logra
obtener la satisfaccion de esos intereses mediante una eficiente utili-
zacion de los recursos politicos. Macpherson sostiene que este modelo
democratico se basa en una desigualdad econémica que hace que sclo
algunos puedan formar parte, directa o indirectamente, de las elites
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dirigentes que hacen las propuestas, mientras que los demas deben de-
sempefiar un papel pasivo y apatico. Esta apatia es necesaria para con-
tener las demandas de mercaderias politicas, que queda limitada a los
dictados de los partidos, y para que puedan satisfacerse prioritariamente
las demandas de los grupos elitistas. Aunque Macpherson no es muy
claro en su explicacion de por qué este modelo entra en crisis, aparen-~
temente ella no responde, como en el caso de Bobbio, tanto en transfor-
maciones de la sociedad gue son incompatibles con los presupuestos del
modelo (que por cierto son distintos en Macpherson que en Bobbio)
sino en un cambio actitudinal que lleva a un sentimiento generalizado
de insatisfaccién acerca de la desigualdad subyacente al modelo, de
desilusion acerca de los logros econdmicos que se obtienen a través
de él, y de disconformidad acerca del rol apatico que el modelo signa
a los ciudadanos comunes.

Sin embargo, se plantea una sifuacion tedrica paradéjica. Porque hay
pensadores que parten del mismo presupuesto de Macpherson —el
presupuesto de que el modelo democratico vigente exige una contencion
de las demandas politicas— pero, curiosamente, a diferencia de él, no
identifican la causa de la supuesta crisis de la democracia con una acti-
tud de insatisfaccién por esa contencién de demandas; por la limitacién
,de la participacién que en su prerrequisito, si no con la sobrecarga que
el sistema democratico padece por la multitud de demandas que surgen
de la amplia participacidn que el sistema permite, O sea que, mientras
Macpherson cree que el sistema democrédtico actual esta en crisis por
la disconformidad que provoca la limitada participacién y la consiguiente
contencién de los reclamos propone superar esa crisis con un modelo
que permita una amplia participacién que dé cauce a mas reclamos, los
tedricos a que aludo suponen, en cambio, que ese modelo participativo
ya estd vigente y que él estid en crisis precisamente por la sobrecarga
de reclamos que genera una excesiva participacién,

Este tiltimo es el enfoque de los tedricos que han preparado el famoso
informe para la Comisién Trilateral. En ese informe de M. ], Crozier,
Samuel P. Huntington y Joji Watanuki se sostiene que los sistemas
democriticos estin amenazados por la ingobernabilidad que resulta de
la creciente incapacidad de los gobiernos de satisfacer la multitud de
complejas exigencias que se les hace y de controlar el enorme aparato
burocratico que deben montar en su intento fallido de ofrecer tal satis-
faccidn, aparato que a sut vez tiende a excluir la responsabilidad por los
actos de gobierno y, por consiguiente, a deteriorar el consenso que es
esencial para el sistema democratico. Crozier sostiene que los sintomas
de la crisis de las democracias europeas estan constituidos por la men-
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cionada sobrecarga de las exigencias que se hace a los gobiernos, la
falta de control sobre los burécratas que deben aplicar las decisiones
y la ampliacién del escenario en el que deben tomarse decisiones al
producirse la integracion europea, lo que multiplica los problemas ante-
riores, Entre las causas de la crisis menciona el enorme incremento de
la interaccion social, el impacto de la crisis econémica, el lapso de las
instituciones tradicionales, las perturbaciones producidas en el mundo
intelectual, el abuso de poder de los medios de comunicacién, v el cues-
tionamiento de ciertos valores y creencias basicos. Huntington, a su vez,
seflala que el aspecto central de la crisis en Estados Unidos esta dado
por un enorme aumento en la actividad gubernamental que estad acom-
paflado por una declinacién en la autoridad del gobierno, la que esta
causada por factores tales como el desalic a la autoridad que implica
el igualitarismo, la disminucién de la fe y confianza piblica, la decaden-
cia del sistema de partidos, la inestabilidad en el equilibric de poder
entre el gobierno y la oposicién, incluyendo a la prensa, etcétera.

El remedio que propone el informe a la Comisién Trilateral para
encarar la crisis de la democracia esta claramente expuesto por Hun-
tington, y consiste en moderar los excesos de democracia, reforzando
el principio de autoridad y limitando la participacién y las consiguientes
demandas; segiin este autor, si bien la democracia es un valor, no siem-
pre un valor se optimiza cuando se maximiza,

Esta conclusién es enfrentada por Ralf Dehrendorf. Sostiene este
autor que frente a los peligros mencionados, a los que él agrega el cre-
cimiento de las corporaciones, debe evitarse caer en la tentacién de
retroceder en los derechos y beneficios de la gente que han llevado a la
situacion actual, o sea la tentacién de suponer que lo que se necesita
es ui poco menos de educacién, un poco menos de libertad de expresién,
un poco mas de disciplina, un poco mas de desempleo. Cree Dahrendorf
que no se puede hacer retroceder la rueda de la historia hacia un mundo
menos civilizado y que la solucién esta en aprovechar la flexibilidad de
las instituciones democraticas para buscar mecanismos de equilibrio.

Norberto Bobbio también critica la solucién del problema de no poder
dar respuesta a las demandas sociales mediante la represiéon de las
demandas. Esta es la solucién autoritaria, mientras que la solucién social-
deméerata es la de aceptar el desafio de tales demandas a través de una
mas eficiente organizacién de los servicios. Es cierto ~dice Bobbio—
que tales servicios estan en crisis, pero ello no es motivo para suprimir-
los. El problema gue enfrenta el Estado democratico moderno no es un
exceso de poder, sino un defecto o debilidad en el ejercicio de ese
poder.
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De modo que aqui se enfrentan no sélo diagnésticos diferentes acerca
de cuales son las causas de la crisis de la democracia —descontento
producido por desigualdades en la participacién y en la satisfaccion de
demandas, por un lado, excesiva participacién y sobrecarga de deman-
da, por el otro— sino también terapias opuestas —mas participacién y
mas servicios para satisfacer demandas, por un lado, y menos parti-
cipacién y una retraccién de la actividad estatal, por el otro lado—.
Estas diferencias —sobre todo en lo que hace a la terapia— son par-
cialmente valorativas. Si, como decia Al Smith, “la tinica cura para los
males de la democracia es mas democracia” o si, como sostiene Hunting-
ton, lo que se necesita es una moderacién de la democracia, depende de
la justificacién moral de este sistema de gobierno. De acuerdo a cuales
sean los valores que fundamentan la legitimidad de la democracia ellos
se veran o no frustrados si se limita o se amplia la participacién de la
poblacion en la discusién y toma de decisiones. Esto tiene que ver con
el planteo de Macpherson en el sentido de que la democracia no es sélo
un sistema de gobierno sino también un tipo de sociedad y un conjunto
de objetivos morales; de la elucidacién de este punto dependera tam-
bién el camino que debera tomarse para salvaguardar la democracia.
Por otra parte, si el Estado debera contraer o expandir sus servicios
es una cuestién que deriva de la justificacién de la organizacién politica
y de sus funciones, Todos estos temas dependen de consideraciones de
filosofia politica. Trataré de hacer un examen necesariamente breve,
de esas consideraciones, ya que las conclusiones que se puedan inferir
son sumamente relevantes para determinar qué tipo de modificaciones
deben introducirse en las normas y las practicas constitucionales de
nuestros paises para fortalecer las instituciones democraticas,

3. Es necesario que exponga muy sucintamente algunos principios
de una concepcién liberal de moralidad social y la forma en que estos
principios, segin creo, pueden ser justificados, ya que de tales princi-
pios y procedimientos pueden inferirse respuestas para las preguntas
planteadas,

La justificacién moral de una instituciéon o forma de organizacién
—como es el Estado o la democracia— debe hacerse en el contexto de
una practica social que existe en casi todos los grupos humanos: la
practica del discurso o de la argumentacion moral. Esta practica tiene
ciertas propiedades estructurales o funcionales que son las que deter-
minan la validez de cualquier proposicién justificatoria que se hace en
ese contexto.

Una de esas propiedades esta dada por el hecho de que el discurso
moral esta dirigido a obtener consenso, o sea la libre aceptacion de los
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mismos principios de conducta, Es a través de este consenso que el dis-
curso moral satisface su funcién social de disminuir los conflictos v
facilitar la cooperacién,

Si el objetivo inmediato de la practica del discurso moral es la obten-
cion de consenso, la participacién genuina y honesta en él implica la
aceptacion de una norma: la que establece que la autonomia moral de
la gente —que estad dada por la libre aceptacion de principios para
guiar la conducta— es algo valiosa.

De esta norma basica, que aceptamos implicitamente cuando partici-
pamos en el discurso moral, derivan una serie de reglas, las que prohi-
ben las acciones que afectan la autonomia de la gente, o sea su capa-
cidad de elegir principios y valores morales: es posible mencionar entre
esas reglas a las que prohiben matar, lesionar, violar, etcétera.

Perc de la mencionada norma basica derivan no sélo estas prohibi-
ciones sino también la permisién de imponer tales prohibiciones, me-
diante la coaccion. Esto es asi porque, aunque la imposicién en cuestién
restringe, como es obvio, la autonomia moral de la gente (ya que
impide que los individuos tengan la oportunidad de elegir libremente
una norma como la que prohibe matar), si aquellas prohibiciones no
fueran impuestas, la autonomia moral de la gente se veria lesionada aun
en grado mayor: por ejemplo, un hombre muerto no estid en la mejor
condicién posible para elegir principios morales.

Esta razén para imponer reglas morales, que se deriva de la rama
basica del discurso moral, se refiere sélo a aquellas reglas que prohiben
conductas que afectan la autonomia de terceros. Y se aplica, en cam-
bio, a aquellos standards morales que prohiban la accién por los efectos
en el caracter moral o en el bienestar del propio agente, o sea los
standards que pertenecen a la cual puede denominarse "‘moral personal”,
por oposicién a la "moral interpersonal”’. Desde que la imposicion de
estos standards —los ideales de excelencia o virtud personal— lesiona
la autonomia moral de la gente sin la contrapartida de una proteccién
mayor a la misma autonomia moral, de esto se infiere que no debe in-
terferir con la libre eleccion de standards de moral personal y de los
planes de vida que son su consecuencia. Este es el principio de autono-
mia personal, que confiere valor a la libre eleccion y materializacién de
aquellos modelos de virtud o planes de vida proscribe su imposicién
por el Estado.

Este principio es de tipo agregativo, ya que valora la autonomia
personal y prescribe su maximizacién con independencia de la forma en
que ella esta distribuida entre los miembros del grupe social. Sin em-
bargo, el punto de vista que debemos adoptar en la argumentacién
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moral tiene que tomar en cuenta el hecho de que los individuos son
unidades independientes y separadas y, por lo tanto, no es moralmente
indiferente la distribucién entre ellos de cargas y beneficios, obligacio-
nes y derechos. Si imponemos sacrificios a un individuo para que otro
se beneficie en una medida mayor, estamos usando al primero como
mero medio en beneficio del segundo. De aqui se infiere el principio
de inviclabilidad de la persona, que estipula, en una primera formula-
cién, gue la autonomia de un individuo no puede ser restringida por la
sola razén de que asi se incrementa la autonomia del otro individuo.
Pero esta formulacion del principio de autonomia es sélo posible si
adoptamos el primer juicio liberal conservador —~implicito en autores
como Nozick, de que la autcnomia de la gente se afecta sélo por actos
positivos. Sj aceptamos, en cambio, que también puede afectarse por
omision —o Sea por no proveer los recursos para que la gente pueda
elegir y materializar planes de vida— entonces esa formulacion del prin-
cipio lo hace practicamente inoperatite ya que hay multiples situaciones
en las que cualquier cosa que hagamos u omitamos implica restringir
la autonomia de alguien para aumentar la de otro. Frente a las alter-
nativas de abandonar este principio, quedandonos sélo con el que dis-
pone una maximizacién agregativa de la autonomia o la de concluir
que la autonomia se lesiona sélo por actos positivos, esta la alternativa
mas plausible de preservar en toda su amplitud el principio de inviola-
bilidad de la persona dandole una formulacién igualitaria: la que sostie-
ne que la autonomia de alguien no puede ser restringida para que otro
tenga una autonomia mayor a la de él, o, lo que es equivalente, que
debe siempre procurarse expandir la autonomia de los menos auténomos.

De esta formulacién del principio de inviolabilidad de la persona se
infieren no sélo deberes negativos sino también deberes positivos rele-
vantes para nuestro tema. En primer lugar, el deber de contribuir al
establecimiento de un monopolic de la coaccion, de modo que ésta se
use sélo para imponer las normas morales interpersonales que derivan
del principio de autonomia. De esto resulta una justificacién del Estado
que estd vinculada a la preservacién de los derechos basicos de los
individuos. En segundo lugar, también se infieren deberes positivos de
contribuir, directamente o a través del Estado, a que todos tengan los
medijos necesarios para un goce igualitario de la autonomia. Esto implica
que una organizacién estatal legitima debe servir de vehiculo para dis-
tribuir entre los individuos los recursos que permiten un ejercicio efec-
tivo igualitario de los derechos basicos, Por lo tanto, contrariamente a
lo sugerido por algunos autores que han escrito sobre la crisis de la
democracia, e] Estado no puede desconocer demandas moralmente legi-
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timas y, como sostiene Bobbio, debe reorganizar y fortalecer sus servi-
cios para satisfacerlas,

Pero, como hemos visto, se ha sostenide que tal sobrecarga de de-
mandas, con el consiguiente agigantamiento del aparato burocratico
y la falta de control sobre éste, puede poner en peligro la estabilidad
del sistema democratico de gobierno. ;Es este un riesgo que estamos
moralmente obligados a correr por tener los derechos protegidos por
tales deberes positivos un valor superior al de la democracia?

Como se sabe, se han ensayado diversas justificaciones de la demo-
cracia, que han encontrado diversas objeciones. Por ejemplo, la que
esta fundada en la soberania o el autogobierno del pueblo (que es una
derivacién del principio de autonomia) y que enfrenta el obstaculo de
que no permite justificar la sujecién de la minoria a los dictados de la
mayoria. O la que se apoya en el consentimiento de los gobernados, a
lo que se opone el hecho de que para que alguien consienta validamente
ciertas obligaciones (como la de obedecer las leyes) debe verse eximido
de esa obligacién si no consiente.

Pienso que estas objeciones pueden superarse si justificamos a la
democracia sobre la base de que ella es una forma organizada o regi--
mentada del discursc moral, con el que guarda una analogia estatural,
Como dije, el discurso moral es una practica que tiende a disminuir los
conflictos y facilitar la cooperacién a través del consenso, o sea la
aceptacién unanime de los mismos principios de una conducta. Si bien
esta practica es muchas veces efectiva, en otras oportunidades es ino-
perante, entre otras cosas, porque es necesario tomar una decisién en
cierta oportunidad relevante, si no se quiere tomar una decisiéon impli-
cita en favor del statu quo. Para resolver esta inoperancia es que se
decide fijar un limite para la decisién y al hacer esto es que debe reem-
plazarse el requisito del consenso unanime por el de acuerdo mayorita-
rio, ya que de lo contrario la minoria tendria un poder de veto; éste es
el procedimiento democrético de toma de decisiones. En la medida en
que este procedimiento se aparta de las condiciones del discurso moral
originario, las conclusiones que se obtienen a través de él tienen sélo
una validez prima facie tanto mas débil, en cuanto el apartamiento sea
mayor, La democracia representativa implica otro paso mas alla del
discurso moral originario, ya que supone delegar en otros para que
ellos prosigan la deliberacion que el representado encar6 hasta cierto
punto y que no puede proseguir por falta de tiempo o de conocimientos
técnicos. Dado que la validez prima facie de las decisiones democraticas
tendran mayor peso en la medida en que el alejamiento del discurso
moral originario es el estrictamente necesario para preservar su opera-
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tividad, ello implica que debe maximizarse en lo posible las condiciones
de la discusién racional, la libertad de expresién de las partes, la igual-
dad de considerar de todos como posible fuente de argumentos, la im-
parcialidad en el examen de los intereses en juego, el acceso a toda la
informacién relevante, etcétera.

Esto implica que hay derechos basicos cuya preservacién es necesa-
ria para que las conclusiones del procedimiento democratico sean vali-
das, y que, por lo tanto, no estan sometidos a esas mismas conclusiones.
Esto no parece ser el caso de los derechos protegidos por deberes
positivos, ya que, salvo por los mas elementales, su pleno goce no es
un prerrequisito de la discusién racional. Por lo tanto, la satisfaccién
de tales derechos, por mas moralmente obligatoria que sea, no tiene
procedencia sobre la estabilidad del sistema democratico de toma de
decisiones.

Sin embargo, este posible conflicto entre la satisfaccién de demandas
mediante recursos que debe proveer el Estado y la preservacién de la
democracia no se produce en forma directa, ya que ambos fines apuntan
en la misma direccién: la expansion de la democracia supone ampliar
las oportunidades para que la gente pueda discutir y decidir por si
misma las normas juridicas que deben dictarse; esta participacién ex-
tiende la posibilidad de que los ciudadanos hagan saber sus necesidades
que deben ser satisfechas por el Estado.

De modo que de la precedente justificacién del Estado y de la demo-
cracia surge cual es la direccién que estamos moralmente obligados a
adoptar frente a la posible crisis de la democracia: la que sefialaban
Macpherson, Dahrendorf y Bobbio de profundizar la democracia y la
justicia social. Si, en cambio, restringiéramos, como lo sugiere el informe
a la Comisién Trilateral, la participacién y la discusion en el proceso
de toma de decisiones, corremos el peligro de quedarnos con algo tan
moralmente empobrecido que no vale la pena preservar: un procedi-
miento de decisién tan alejado del discurso moral originario que la vali-
dez de sus resultados tiene una enorme precariedad; y un aparato
coactivo puesto sélo al servicio de derechos tan limitados que su legiti~
midad se hace sumamente endeble.

Claro esta que el concluir que estamos moralmente obligados a ir
en una direccién de mayor participacién y mayor solidaridad social a
través del Estado solo nos indica la meta pero no cémo Hegar a ella,
puesto que puede haber obstaculos empiricos en el camino que incluso,
como sugieren los estudios aludidos, nos pueden hacer retroceder mas
atras del punto en que pretendimos avanzar. Sin embargo, esto si bien
es importante es una cuestiéon técnica, y es posible suponer que no hay
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limites a la imaginacién de mecanismos y remedios técnicos (entre los
que estan posibles reformas constitucionales) para superar los obstacu-
los aludidos.

Sin embargo, las consideracicnes precedentes de filosofia politica
sirven también para descartar algunas posibles vias de accién para
prevenir o superar la crisis de la democracia.

Por ejemplo, frente al hecho de que las democracias actuales se ven
presionadas por grandes corporaciones que representan diversos inte-
reses (sindicatos, asociaciones empresarias, fuerzas armadas, etcétera)
muchos han propuesto algtn tipo de institucionalizacién de esas cor-
poraciones para canalizar sus reclamos. Se ha propuesto, asi, la crea-
cion de Consejos Econdmico-Sociales u otros mecanismos similares.
Sin dejar de reconocer la realidad de estas entidades y la necesidad
de encauzar de algin modo sus reclamos, creo, sin embargo, que hay
que precaverse contra una desnaturalizacion de democracia que puede
estar implicita en este tipo de propuesta. Si concebimos a la democra-
cia como una forma organizada de la discusién moral, advertimos que
ésta no es un mero campo de pugna y composicién de nudos intereses,
tal como la describen autores como Schumpeter. Si bien es indudable-
mente cierto que detras de las propuestas que se hacen en la arena
democratica hay intereses individuales y sectoriales, esos intereses
deben presentarse como legitimos y fundarse en argumentos morales.
Lo que debe presentarse en la eleccion de la gente son distintos princi-
pios de moralidad social que determinan diversos modelos de sociedad.
Aunque los dirigentes presenten propuestas que beneficien a ciertos
sectores econdmicos o sociales (que efectivamente pueden estar detras
de aquéllos) estan obligados & presentar sus propuestas como legitimas
o aceptables desde un punto de vista imparcial que tome en cuenta los
intereses de todos por igual,

De aqui se infiere que tampoco es plausible un modelo participativo
{como el 4A de Macpherson que excluya a los partidos politicos o a
todos los partidos menos uno. Si lo que esta en discusién en el proceso
democrético son diversos principios de moralidad social, son impres-
cindibles grupos organizados alrededor de la defensa de diversos prin-
cipios ideolégicos o modelos de sociedad, de modo de ampliar las posi-
bilidades de opcién y hacer ésta mas libre y consciente.

Por tiltimo, debe también evitarse caer en la tentacién de prevenir la
crisis de la democracia adoptando oficial y colectivamente algin obje-
tivo mistico que movilice a la gente como puede ser un ideal de exce-
lencia humana. Ello implicaria abrazar un perfeccionismo que infrin-
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giria el principio de autonomia personal que hemos mencionado y que
forma parte del marco moral de la democracia.

4. Déjenme terminar con una breve referencia a algunas proyec-
ciones de estos problemas en la flamante experiencia constitucional
argentina,

Hay una creciente conviccién en la Argentina de que uno de los
posibles factores causales de la debilidad de regimenes democraticos
en el pasado esta constituido por la falta de identificacién de la pobla-
cién con los procedimientos y sus resultados, debido al caracter espo-
radico de su intervencién en tales procedimientos y a la excesiva me-
diacién entre tal intervencién y aquellos resultados. De este modo, la
gente no internaliza como propias las normas restantes del proceso de-
mocratico, y las interrupciones de ese proceso no implicaron cambios
inmediatos y evidentes en la vida cotidiana de la gente {a diferencia
de lo que ocurriria en paises de democracia acendrada, en los que un
golpe de Estado implicaria una alteracién de la vida diaria, al cancelar
la participacién directa de los ciudadanos en una serie de instituciones
y organismos).

Por lo tanto, se ha tomado conciencia, en primer lugar, de que es
necesario, ademds de intrinsecamente valioso por lo que vimos antes,
extender las oportunidades para la participacién dirvecta de la poblacién
en la decisién de algunos problemas cruciales. Esto va se ha ensayado
en Ja Argentina con la consulta popular convocada para decidir la
aceptacién de la propuesta papal para resolver e] conflicto con Chile
por el Canal de Beagle. Esta consulta debié enfrentar algunos pro-
blemas constitucionales ya que el articulo 67, inciso 19 de la Constitu-
cion Argentina, establece que es facultad del Congreso aprobar tratados
internacionales, el articulo 1o. establece que el gobierno nacional es de
caracter representativo, v otro articulo estipula que el pueble no deli-
bera ni gobierna si no es por medio de sus representantes. Sin embargo,
la posicién del Poder Ejecutivo fue que la consulta era legitima va que
se trataba de un procedimiento preparatorio de la propia facultad de
la administracién de firmar tratados de paz con potencias extranjeras
(articulo 86 inciso 14), y que, el cardcter no obfigatorio para los ciu-
dadanos de la consulta y el hecho de que sus resultados no eran vin-
culantes para ninguno de los Poderes del Estado hacia que éstos con-
servaran en plenitud sus atribuciones constifucionales. Sin embargo, es
plausible pensar que en una futura reforma constitucional debe incluirse
la posibilidad de convocar a plebiscitos obligatorios para ciertas cues-
tiones de trascendencia social. Debe preverse también —a través de
reformas de constituciones provinciales que no incluyen este mecanis-
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mo— que pueda convocarse a plebiscitos no sélo en el nivel nacional
sino también en el provincial y local.

Pero, en segundo lugar, esa participacién directa debe fener un ca-
racter mas continuo y cotidiano, Para ello es necesario descentralizar
los organismos de decisién, de modo que éstas se tomen en ambitos mads
inmediatos a los ciudadanos afectados por tal decision, y éstos puedan
participar mas activamente en la discusion y en el procedimiento que
conduce a ella. Para esto se esta estudiando en la Argentina fortalecer
el poder de decision de los municipios, lo que requiere reformas de
algunas constituciones provinciales, que concentran un poder excesivo
en el gobierno de la provincia (aunque las constituciones provinciales
mas modernas prevén una considerable autonomia municipal). En el
caso de la enorme ciudad de Buenos Aires, una futura reforma consti-
tucional debe prever que el intendente sea electo y gue las facultades
que ahora tiene el Congreso nacional como legislatura local de la capi-
tal federal, pase al Consejo Deliberante, Pero también es necesario
descentralizar algunas decisiones importantes adjudicandoselas a con-
sejos barriales, que ahora existen pero son casi inoperantes. Reciente~
mente, ¢l Poder Ejecutivo ha vetado una ley del Congreso por entender
que ella convertia a los miembros de estos consejos barriales en cuasi
funcionarios piblicos (al darles sueldo, jubilacién, inmunidades e in-
compatibilidades con otros trabajos), en lugar de ser cargas piblicas
para las que son electos periddicamente los vecinos mas representativos,
sin abandonar sus tareas habituales.

Esta participacion directa de los ciudadanos en decisiones que los
afectan directamente deberia extenderse a ambitos tales como escuelas,
hospitales piblicos, etcétera. Pero para prevenir la sobrecarga de de-
mandas insatisfechas que esa participacion implica es necesario respetar
ciertos prerrequisitos: En primer lugar, la participacion no debe ser sélo
en la discusion sino también en la decision. Ello implica que debe
descentralizarse la posibilidad de decidir cuestiones como la contrata-
cién de personal o la adopcién de programas de estudios, que en la
Argentina estd enormemente centralizada (con la rigidez e inconve-
niente uniformidad que ello implica). En segundo lugar, debe proveerse
a esos drganos participativos de los necesarios recursos economicos para
que sus decisiones sean efectivas.

Pero no sélo debe promoverse la participacion directa de la poblacién
en la toma de decisiones sino también en el control de la administracion.
Recientemente, la Camara de Senadores del Congreso Nacional argen-
tino sancioné un proyecto de ley creando la institucién del defensor
del pueblo u ombudsman, o sea un delegado paralamentario encargado
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de controlar las irregularidades e ineficiencias de la administracién pa-
blica, También el Consejo Deliberante de la ciudad de Buenos Aires
establecié un defensor del pueblo de caracter municipal. La primera de
estas instituciones, que todavia no fue aprobada por la Camara de Di-
putados, es de dudosa constitucionalidad, dado que nuestra Constitu-
cién establece un régimen presidencial —que incluye el atributo del
presidente de ser el jefe de la administracién (articulo 86 inciso lo.)—
que se veria desnaturalizado si el Parlamento, por medio de un delega-
do, fiscalizara todos los actos que son discrecionales del poder admi-
nistrador. Por otra parte, no se puede ser muy optimista respecto de
la eficacia de un funcionario que concentre todas las quejas contra una
administracién extraordinariamente deficiente. A cambio de ello se po-
dria prever un sistema de drganos de contralor independientes en las
distintas dependencias piiblicas y empresas del Estado, en los que par-
ticipen los propios vecinos, usuarios o consumidores.

También debe preverse alguna forma de participacién y contacto
directo de la gente con la administracion de justicia, que en nuestros
paises se ve como algo remoto, enigmatico e inaccesible, a lo que sélo
pueden llegar los iniciados en el rito y los que pueden pagar sus ser-
vicios, En el seno del Poder Ejecutivo de la Argentina se esta estu-
diando un proyecto de justicia barrial para contravenciones y pequefios
reclamos civiles, y comerciales, con un procedimiento informal y sin
asistencia letrada. Se prevé un tréamite previo de conciliacién frente a
un arbitro que sera un vecino lego. Hay alguna sugerencia también
de poner en vigencia, de alguna forma u otra, la norma constitucional
que establece el juicio por jurado (articulo 67 inciso 11) v que nunca
tuvo aplicacién, Dada la falta de tradiciéon de funcionamiento de jura-
dos del tipo anglosajén, habria que pensar variantes, como la del esla-
vinato aleman.

En un future mediato también habra que ver la forma de hacer efec-
tiva la clausula constitucional (articulo 14 bis) que prevé la colaboracicn
de los obreros en la direccién de las empresas, por lo menos en el
ambito estatal.

A medida que se pongan en practica estos mecanismos de descentra-
lizacién del poder de decisién y de participacién directa de la pobla-
cién en los procedimientos de discusién, decisién y control, se podra
reconocer en forma explicita la facultad del Poder Ejecutivo de legis-
lar cuando hay razones de necesidad y urgencia, sin temor de que esto
implique asumir poderes excesivos. Recientemente se puso de mani-
fiesto en la Argentina la necesidad de alguna facultad de esta indole
cuando el Poder Ejecutivo debié dictar una reforma econémica —que
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incluia un cambio de moneda reservado por la Constitucién al Con-
greso (articulo 67 inciso 10) — va que era materialmente imposible
diferir tales medidas a un debate parlamentario (era necesario actuar
en forma sorpresiva para que los operadores econémicos no adoptaran
precauciones inflacionarias).

Algunas de estas medidas requieren reformas constitucionales
—adoptando normas que ya existen en otras constituciones iberoame-
ricanas; otras, en cambio, requieren sdlo poner en practica clausulas de
la Constitucion vigente o dictar leyes nacionales y provinciales. En
cualquier caso, ellas exigen un profundo debate en el ambito de la
teoria del derecho constitucional y de la filosofia y ciencia politica.

Como elemento para tomar en cuenta en ese debate se puede sugerir
como conclusién que frente a las terapias distintas para prevenir una
eventual crisis del sistema democratico de gobierno, hay consideracio-
nes morales que favorecen la politica de descentralizar el aparato buro-
cratico y acentuar la participacién v el control directo de la poblacion
en él para satisfacer las demandas sociales en lugar de reprimirlas y
para promover la militancia democratica en vez de la apatia de la
mayoria de la poblacién.



