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1. INTRODUCCION

Hace ya mas de un afio tuvimos la oportunidad de expresar nues-
tra opinién en un optisculo periodistico acerca de este tema comen-
tando el discurso del presidente Rall Alfonsin del 15 de abril de
1986 ante el Consejo para la consolidacion de la democracia.' En
aquellas circunstancias el presidente de la Repiiblica delineé diver-
sos aspectos de un ambicioso proyecto politico: la fundacién de la
Segunda Repiblica. Sin embargo una de las medidas instrumenta-
les —el traslado de la capital federal a Viedma anunciada en ese
mismo discurso— acapard fundamentalmente la consideracién de
la opinién piiblica argentina. No dudamos que resultaba por demas
evidente la trascendencia de esta decisién politica que ya ha sido
acompafiada, por otra parte, por medidas concretas que avizoran
su concrecion a corto plazo. Pero serfa empequefiecer el proyecto
politico contenido en la propuesta de una Segunda Repiiblica, iden-
tificarlo solamente con el traslado de la capital federal que permi-
tird revertir el creciente proceso de centralizacién de las estructuras
estatales que se ha generado en nuestro pafs en los tltimos cien
afios.
En aquella ocasién expresé el presidente de los argentinos:

Estamos en una nueva etapa funcional... Se trata entonces no sdlo
de ftrasladar la capital federa!, crear una nueva provincia, descentra-
lizar las estructuras burocraticas, perfeccionar la administracién de
justicia o adoptar un nuevo sistema politico, sino de crear las condi-

1 Mosca, Carlos, “Presidencialismo y parlamentarismo”, diario El Dig, La Pla-
ta, 2 de febrero de 1987.
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ciones para una nueva Repiblica que ofrezca nuevos horizontes men-
tales a los argentinos.®

En ese mismo discurso presidencial se anunciaron otras transfor-
maciones profundas, entre las que merece destacarse la posibilidad
de una reforma constitucional que comprende la alternativa de com-
binar aspectos de nuestro tradicional régimen presidencialista con
clementos de los sistemas parlamentarios. La propuesta, en tal sen-
tido, es absolutamente novedosa a nivel oficial y claramente demos-
trativa de la profundidad y la envergadura de la renovacién de las
estructuras estatales que se pretende.

Comentando este anuncio presidencial dice un prestigioso cons-
titucionalista argentino:

Al margen de la opinién que pueda tenerse sobre la oportunidad de
la reforma constitucional, es necesario admitir que la propuesta —no-
vedosa a nivel oficial— demuestra una proyeccién de objetivos, que
trascienden a los problemas cotidianos; cuyos apremios no deben ha-
cernos perder de vista la perspectiva histérica y que merece ser ana-
lizada y debatida en todos los niveles, sin preconceptos; ya que es
posible que una respuesta serena y madura del mismo, pueda abrir
nuevos senderos en la consolidacién democritica de nuestro pais, e
incluso del subcontinente.?

2. EL PRESIDENCIALISMO

Los constituyentes argentinos adoptaron en 1853 el sistema pre-
sidencialista siguiendo el modelo de la Constitucién norteamericana
de 1787 y también los propios antecedentes histéricos del pais que
reclamaban un Ejecutivo fuerte y concentrado.

“Los nuevos Estados de América —decia Simén Bolivar— nece-
sitan de reyes con el nombre del presidente.”

“Dad al Poder Ejecutivo todo el poder posible —reclamaba Juan
Bautista Alberdi— pero déddselo por medio de una Constitucién.”

Son elocuentemente demostrativas de estas opiniones las siguien-
tes expresiones de Alberdi:

z Alfonsin, Raiil, “Discurso presidencial ante el Consejo para la Consolidacién
de la Democracia®, 15 de abril de 1986.

3 Ekmekdjian, Miguel Angel, “El presidencialismo y el parlamentarismo en la
denominada Segunda Replblica”, La Ley, 21 de abril de 1986,
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En cuanto a la cmergia y vigor, el Poder Ejecutivo debe tener todas
.las facultades que hacen necesarios los antecedentes y las condiciones
del pais y la grandeza del fin para que es instituido. ;Lo haréis om-
nimodo y absoluto, para hacerlo mas responsable, como se ha visto
algunas veces durante las ansiedades de la Revolucién? No: en vez de
dar el despotismo a un hombre, es mejor darlo a la ley, Ya es una
mejora el que la severidad sea ejercida por la Constitucién y no por
la voluntad de un hombre. Lo peor del despotismo no es su dureza,
sino su inconsecuencia, y sélo la Constitucién es inmutable. Dad al
Poder Ejecutivo todo el poder posible, pero didselo por medio de
una Constitucién.?

Lo cierto es hoy, a mas de ciento treinta y cinco afios de la san-
cion de la Constitucion argentina y mds alld de su adopcién por
parte de la mayoria de los paises latincamericanos, parece cada dia
inas concluyente aquella opinién de Maurice Duverger: “el sistema
presidencialista jamas ha logrado funcionar como no sea en los Es-
tados Unidos”.

Conviene anticipar que este llamado régimen presidencial —por
oposicién al parlamentario— no radica su esencia en el hecho de
Gue en vez de un monarca implante un presidente de la Repiblica
(presidentes de la republica los hay en sistemas parlamentarios y no
presidenciales— por ejemplo: Italia, Francia, Alemania Occiden-
tal), sino en que ese presidente de la Republica detenta el Poder
Ejecutivo —o sea, asocia en unidad de 6rgano la jefatura del Esta-
do y la del gobierno— y no necesita —ni él ni su ministerio si lo
hay— de la confianza del parlamento. Es decir, que si en el régi-
men presidencialista siempre hay un presidente, no siempre que
hay un presidente existe presidencialismo {porque puede tratarse de
un parlamentarismo).®

Al presidencialismo se lo cataloga entre los sistemas de separa-
cién de poderes, mientras que al parlamentarismo se lo ubica entre
los de colaboracién de poderes, segtin las opiniones de Maurice
Duverger y Karl Loewenstein, respectivamente.

En el sistema presidencialista la eleccién del titular Poder Eje-
cutivo emana directa o indirectamente del pueblo, lo que le otorga
un acentuado liderazgo politico. Funcionalmente resume en su ti-

+ Alberdi, Juan Bautista, Bases y puntos de partida para la organizacion poli-
tica de la Repiiblica Argentina”, Buenos Aires, FEd. Estrada, 1943, cap. XXV,
pp. 182 y 183,

5 Bidart Campos, Germén Y., El derecho constitucional del poder, Buenos Aires,
Ediciones Ediar, 1967, t. I, p. 113,
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tular —habitualmente denominado presidente como se expresa an-
teriormente— las maximas jefaturas de Estado y gobierno. Estas
circunstancias unidas a otros factores politicos, psicolégicos y socio-
16gicos han permitido que su enorme gravitacién cause como légica
consecuencia un debilitamiento gradual y progresivo del Poder Le-
gislativo. Este sistema de organizacién ejecutiva que predomina
ampliamente en los paises de América Latina, presenta otras deri-
vaciones politicas no menos importantes que las ya sefialadas. Cuan-
do el presidente logra ejercer un auténtico liderazgo politico, su rol
es hegemodnico y su gravitacién tan extraordinaria que la ciudada-
nia lo identifica con el gobierno todo. Paralelamente, la vastedad
de sus atribuciones lo somete a un continuo desgaste. Si el presidente
no logra mantener el consuno, su liderazgo se pierde y llegado el
caso, dada la excesiva rigidez del sistema, su reemplazo es practi-
camente imposible.

La institucién del juicio politico, previstas generalmente en las
Constituciones que adoptan el presidencialismo, contribuye un me-
cantsmo de muy dificil operatividad. En la Repiiblica Argentina
a4 pesar de los ciento treinta y cinco afios de nuestra Constitucion
nunca se aplicod el juicio politico para remover a un presidente. La
consecuencia que genera esta situacion es igualmente negativa: la
caida del Poder Ejecutivo genera la ruptura del sistema.

Comentando el sistema presidencialista, expone el doctor José
Luis Lazzarini:

El Ejecutivo presidencial integra el sistema de separacion de poderes
segin la tipologia de las formas de gobicrno de Duverger. Hay sepa-
racion de poderes, cuando cada 6rgano estatal ejerce su competen-
cia: ejecutiva, legislativa o judicizal, sin perjuicio del control y fisca-
lizacién reciproco entre ellos. La separacion ademds no es total y
absoluta, pues cada cual realiza también, en su esfera, algunos actos
de naturaleza de otros drganos, asi, por ejemplo, el legislativo tiene
algunas funciones de tipo jurisdiccional o administrativo. Hay no
obstante especializacidon funcional de cada érgano, que sélo realiza los
actos de su funcién y ademds tiene independencia organica. Ejemplos
de regimenes de separacion, son en la forma realista, la monarquia
limitada y en la forma republicana, el régimen presidencial. El siste-
ma de partidos incide sobre el régimen de separacién en un sistema
bipartidista, por ejemplo, el partido que gana el poder suele tener
mayoria en las camaras legislativas, que coincide generalmente con
la voluntad del Ejecutivo y disminuye la eficacia de la separacién de
poderes, cosa que generalmente no ocurre en un sistema multiparti-



PRESIDENCIALISMO O PARLAMENTARISMO EN ARGENTINA 435

dario, donde ¢l ejecutivo normalmente no tiene mayoria en Jas Ca-
maras.®

Nos parece muy importante vincular a los distintos sistemas de
organizacion politica con el respectivo régimen de organizacion
de los partidos politicos. No debe olvidarse que la democracia mo-
derna descansa sobre la idea de la representacién.

Pensamos, igualmente, que la expresién anotada por Duverger,’
en el sentido de que el presidencialismo sudamericano es aquel sis-
tema donde el sable hace ceder a las togas y no el sistema practi-
cado en Estados Unidos, marca con crudo realismo las deformacio-
nes del propio sistema.

3. EL PARLAMENTARISMO

El régimen parlamentario tuvo su origen en Inglaterra de donde
pasé a casi toda Europa. El régimen inglés se fue formando a tra-
vés de una larga fucha de la nobleza primero a la que se suma tiem-
po después la burguesia. La Carta Magna que el rey Juan Sin Tierra
en 1215 se ve obligado a conceder a los barones, significa una li-
mitacion importante a los poderes de la monarquia, de ahi en ade-
lante la lenta formacién del Parlamento v la lucha de éste contra
el rey son limitando sus poderes y a su costa se va nutriendo el
Parlamento en creciente formacién. El Parlamento —-como expresa
el doctor Lazzarini— ha ido conquistando sus potestades frente al
rey; a costa de este dltimo fueron creciendo los poderes parlamen-
tarios, Iguald y superd al rey en poderes cuando asume, en parte, la
responsabilidad de gobierno.®

En los sistemas parlamentarios el Poder Ejecutivo es dual. Existe
un jefe de Estado investido de una prominente autoridad moral y
simbolo de la unidad nacional, y un jefe de gobierno responsable
de la direccién politica ante el Parlamento, que incluso lo puede
obligar a dimitir. Su eleccion emana también del mismo 6rgano le-
gislativo.

En el patlamentarismo hay dualidad de jefe de Estado y jefe de
gobierno; el primero puede ser un rey o un presidente de la Repi-

¢ Lazzarini, José Luis, “Ejecutivo presidencial y ejecutivo parlamentario™, La
Ley, t. 148, p. 1339,

7 Duverger, Maurice, Francia, Parlamento o Presidencia, Madrid, Taurus Edi-
ciones, 1962, p. 7.

8 Ibidem.
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blica; el segundo es siempre el primer ministro, aunque a veces reciba
otra denominacién (canciller, en Alemania, presidente en Espafia,
presidente del Consejo de Ministros en Italia).

El jefe de Estado en estos sistemas es politicamente irresponsable.
Por eso al presidente parlamentario se lo ha llamado putativo, sin
poder de mando ni funciones ejecutivas propias.®

Teniendo como elemento distintivo la triparticion de poderes, Du-
verger clasifica los gobiernos en: 1. de confusién de poderes; 2. de
separacion de poderes; 3. de colaboracién de poderes o parlamen-
tarios. El régimen parlamentario es de colaboracién de poderes y se
caracteriza por tres ideas fundamentales: 1. distincién de las funcio-
nes confiadas a distintos érganos; 2. los érganos no estin rigurosa-
mente especializados; 3. los poderes politicos ejercen una accién
reciproca careciendo de un riguroso aislamiento. En consecuencia
la distincidn de poderes, la colaboracién funcional y la dependencia
orgénica distinguen al régimen de colaboracion.

El régimen parlamentario ofrece infinidad de variantes muchas
veces dificiles de sistematizar. Comentando esta circunstancia el doc-
tor Bidart Campos cita a manera de ¢jemplo algunas de esas va-
riantes: a) los ministros o miembros del gabinete pueden o no ser
miembros del parlamento. En Gran Bretafia, deben tener asiento en
una de las Cémaras y el primer ministro en la de los Comunes. En
Francia la Constitucion de 1958 hace incompatible el cargo minis-
terial con cualquier mandato parlamentario. En Italia los miembros
del gobierno tampoco forman parte del Parlamento. En Holanda
también se prohibe tal circunstancia. En la India los ministros deben
ser parlamentarios {por lo menos, dentro de los seis meses siguientes
a su designacion).

b) Los actos fundamentales del jefe de Estado pueden estar exen-
tos de refrendo ministerial; asi en la Constitucién francesa de 1958,
ta disolucién de la Asamblea Nacional por ¢l presidente de la Repi-
blica.

¢} La disolucion del parlamento puede abarcar a las dos cdmaras
—como en Italia— o a una sola —como en Francia—, donde se di-
suelve la Asamblea Nacional, pero no en el Senado, y en Gran Bre-
tafia donde se disuelve la Cdmara de los Comunes pero no la Cama-
ra de los Lores. Por excepcién, en algin sistema parlamentario no
se da la potestad de disolver el Parlamento (caso de Noruega).

® Demicheli, Alberto, Formacién coustitucional riopiatense, Montevideo, 1955,
t. L p. 88.
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d) La participacién del Parlamento en la designacion del jefe de
Estado puede existir o no. No existe en la V Republica Francesa
desde la reforma de 1962, que adopté el sistema de eleccién directa
con escrutinio de doble vuelta. En cambio, en el esquema tradicio-
nal del parlamentismo francés hasta la IV Repuiblica, el presidente
era elegido por las Cidmaras reunidas, El parlamento —aunque re-
forzado con lectores especiales— participa en la eleccion presiden-
cial en Italia (también lo hacia en Francia entre 1958 y 1962); y
asociando representantes de los estados federados participa también
en Alemania Occidental o con las asambleas legislativas de los Es-
tados, en la India.

¢) La participacion directa del Parlamento en la eleccion del pri-
mer ministro es caracteristica de wun parlamentarismo como el de
Alemania Occidental, cuya constitucién de Bonn instaura un meca-
nismo complejo a cargo del Bundestag con intervencién del jefe de
Estado. Otras veces, el gabinete requicre, inmediatamente después
de su nombramiento, el otorgamiento de su confianza por el parla-
mento —como en Italia—, y en la enmienda brasilefia a la constitu-
cion federal en 1961,

f) En algunos casos, se instaura la dimisién del gobierno en ple-
no: Constitucién de la V Republica Francesa, en otros, se admite
la crisis parcial de gabinete por la dimisién de uno o varios ministros
censurados: Constitucion cubana de 1940, Constitucién uruguaya
de 1966, Constitucién de Turquia de 1909; en otros mas la dimision
del primer ministro puede arrastrar la caida o dimisién de todo el
gebierno, como en Gran Bretafia y Turquia.

g) La censura al primer ministro obliga en algiin caso, a que el
Parlamento le elija sucesor, como en la Constitucion de Bonn.

h) El derecho de disolver el Parlamento puede extinguirse si no se
ejercita en un tiempo determinado {veintitin dias en la Constitucién
de Bonn para disolver el Bundestag, después que éste no haya ex-
presado su confianza al canciller, pedida por el mismo}; o bien pre-
verse ¢l plazo dentro del cual deben realizarse las nuevas elecciones
(llegando a establecerse que la cdmara disuelta se reunira de pleno
derecho si aquellos no se llevan a cabo como en la enmienda brasi-
lefia de 1961).

i) Dimitido el gabinete, puede ser que el mismo continde en fun-
ciones —pero sin poner en juego la responsabilidad politica— hasta
que asuma el nuevo ministerio (por ejemplo en Italia), o que el jefe
de Estado designe un gabinete provisorio, como en la enmienda bra-
silefia de 1961.
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/) La disolucién de las Camaras puede aparejar la prorroga de
sus sesiones hasta que se relinan las nuevas, pero solo para situacio-
nes urgentes (por ejemplo Italia), o la suplencia de la Camara disuel-
ta {(para ciertas facultades) por la Cdmara que permanece (por ejem-
plo enmienda brasilefia de 1961, en que el Senado reemplazaba a la
Cémara de Diputados), o la suspension de las funciones de las Cama-
ras (por ejemplo en la Constitucion de Uruguay de 1966, que du-
rante ese lapso deja subsistente el estatuto y fuero de los legisladores.™®

Desde un punto de vista exclusivamente tedrico no dudamos en
afirmar que ¢l sistema parlamentario ofrece significativas ventajas
sobre el sistema presidencialista.

Claro estd que cuando se trata de aplicar esos principios a la rea-
Iidad los resultados suelen diferir.

Tenfa mucha razon aquella expresion de Alberdi que sefalaba
que cuando alguien nos pregunte cual es la mejor forma de gobier-
no debemos a su vez inquirir a nuestro interlocutor: jde qué pais se
trata?, ja qué momento histérico se refiere?

4, EL PRESIDENCIALISMO Y LOS DERECHOS SOCIALES

La creacién del régimen presidencialista en uno de los rasgos de
originalidad mas caracteristicos de la Constitucién de Estados Unidos
de 1787, cuya eficacia ha pasado con creces la prueba del tiempo.

Al presidencialismto se lo ubica entre los sistemas de separacién de
poderes. Su nacimiento precisamente se produce en la etapa del cons-
titucionalismo clasico incluido de la ideologia liberal que precisa-
mente tanta influencia histérica tuvo en aquella época y también en
la posterior difusién del constitucionalismo.

El presidencialismo norteamericano ha suscitado una invitacién
importante principalmente en los paises latinoamericanos —que lo
han recogido con escasas variantes— y algunos Estados africanos
como Alto Volta, Ghana, Guinea, Niger, Mauritania, Senegal, T1-
nez, Costa de Marfil, etcétera.

El régimen presidencialista surgié, como lo sefialamos antes, en
pleno auge del liberalismo que privilegiaba una cierta concepcion del
Estado.

Por aquel entonces prevalecia en el 4mbito de las relaciones poli-
ticas 1a concepcion del Estado gendarme cuya eficacia precisamente
residia en no interferir las relaciones individuales. Su manifestacién

10 Bidart Campos, Germén, op. cit., t. I, pp, 91/93,
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econémica era el capitalismo. Era la época que precisamente privi-
legiaba los derechos individuales del hombre.

Estimamos que el presidencialismo constituyé el prototipo del sis-
tema politico de esa concepcidén ideoldgica.

Sin embargo, la aparicién de los derechos sociales a través de la
prédica doctrinaria (Enciclicas Rerum Novarum y Guadragesimo
Anno) y las primeras constituciones basadas en esta nueva concep-
cion (Constitucion de México de 1917 y Constitucién de Weimar de
1919) anticiparon una visién distinta del Estado. La concepcién del
Estado gendarme dej6 paso a la de un Estado participativo, activo
promotor en la consecucidon del bien comin de todos. Estimamos
que ¢s precisamente en este momento histérico donde parecen vis-
lumbrarse las primeras fisuras del régimen presidencialista que no
cstaba concebido para desarrollar estas nuevas funciones que surgie-
ron como consecuencia de las modificaciones de la realidad. Por su
excesiva rigidez el presidencialismo resulté poco apto para adaptarse
a esta nueva conformacién del Estado social y democratico de dere-
cho. Por el contrario, estimamos que el sistema parlamentario ha
demostrado tener una pasticidad y flexibilidad notoriamente superior
y ademds evitard innecesarios desgastes de la figura presidencial.

Que Ia opinién publica participe activamente de este debate en
este momento historico fundacional que vive la Republica Argentina,
asegurara la legitimidad y la hondura del cambio.

El ilamado a la convergencia formulado por el presidente de la
Republica en su mensaje del 2 de octubre de 1986 contiene un alec-
cionador desafio:

Sélo ansio que compartamos esta nucva manera de coincidir en cf es-
fuerzo; mirar lo recorrido y disfrutar de lo hecho, no sélo lamentarnos
de lo que aun falta. Mirar los problemas y saber que los superamos.
Comprender cudles son los obsticulos, sin afioranzas, porque la facili-
dad de la holgura ya no estd entre nosotros.



