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La hibridacion de la forma de gobierno
como respuesta al hiperpresidencialismo
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The hybridization of the form of government
as a response to hyper-presidentialism

Pablo Riberi*

RESUMEN: la tesis de este texto es que, sin cambios formales
que afecten al marco constitucional de poderes, es poco proba-
ble que puedan contenerse o corregirse las nefastas consecuen-
cias que provoca el hiperpresidencialismo. La hibridacion, por
lo tanto, es la respuesta de disefio mas sensata tanto para ate-
nuar tales desbordes como para potenciar los controles repu-
blicanos y la deliberacién democratica. De paso, es el camino
mds confiable para lograr acuerdos cooperativos mds estables y
transparentes entre las élites politicas.

ABSTRACT: the thesis of this text is that without formal changes
impacting the constitutional framework of powers, it is unli-
kely that the ongoing dire consequences caused by hyper-pre-
sidentialism can be overcome or curbed. Accordingly, hybridi-
zation is the most sensible design response to attenuate such
excesses and enhance republican controls and democratic de-
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Academia Nacional de Derecho (Cérdoba, Argentina). Miembro del Comité
Ejecutivo de la Asociacion Internacional de Derecho Constitucional.
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liberation. Incidentally, it is the most reliable way to achieve
more stable and transparent cooperative arrangements among
political elites.

PALABRAS CLAVE: formas de gobierno y separacion de poderes,
presidencialismo, hiperpresidencialismo y atenuacién de com-
petencias ejecutivas, hibridacion y respuestas desde el disefio
constitucional.

KeEy woORDSs: forms of government and separation of powers,
presidentialism, hyperpresidentialism and the attenuation of
executive powers, hybridization and responses from constitu-
tional design.

SumaRriIo: I. Proemio II. La distorsion del modelo presidencia-
lista: ;una transformacion reversible? III. Reflexiones finales.

I. PROEMIO

La Politica y, sobre todo la Politica Constitucional, tiene por
método una mirada arquitecténica trascendental sobre el com-
portamiento del poder: su legitimidad, competencias y limites.
Naturalmente, la misma apunta a establecer los mecanismos de
representacion, gobierno y control. Asimismo, la politica consti-
tucional no puede librar la regulacion de las relaciones interper-
sonales a otras condiciones que no sean aquellas que, en claves
de justicia, la misma constitucion propicie o autorice.

El disefio constitucional y el ethos —o ambiente— constitu-
cional de cualquier comunidad politica civilizada, por lo tanto,
debe prever las normas, las instituciones y los comportamientos
que permitan optimizar los objetivos constitucionalmente acor-
dados. Esto es, debe pensar como las dos sustancias con las que
se hace una Constitucion —Poder y Libertad— pueden amalga-
marse y perdurar en armonia.

Amén de robustecer la educacion civica —y la formacion re-
publicana de funcionarios, representantes y ciudadanos—, lo mas
sensato es pensar remedios y reformas en las normas e institu-
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ciones que estan constitucionalmente llamadas a consolidar los
fines apuntados. Es imprescindible repensar dindimicamente qué
transformaciones en reglas, procedimientos e instituciones pue-
den necesitar ser reconfiguradas. Ello es razonable en la medida
que los actos estatales de representacion, gobierno y de control
se muestren poco eficaces o carentes de justicia.

Como puede sospecharse, modificar la estructura constitu-
cional del Poder o incentivar el cambio de comportamiento en
los detentadores del Poder, no es tarea sencilla. Hay que com-
prender que el comportamiento individual y de las instituciones
estan imbricados en sutiles relaciones estructuradas. Esto es, el
resultado inmediato, mediato y remoto de las modificaciones
constitucionales a un mecanismo del Poder, inexorablemente,
suelen ser contingentes cuando no impredecibles. A menudo,
los cambios constitucionales introducidos al interior del Estado,
traen consigo consecuencias no deseados. En pocas palabras, es
importante evitar que el remedio no sea peor que la enfermedad.

Ante esta situacion, la tasa de fracaso y frustracion colecti-
va suele multiplicarse y profundizarse durante los procesos de
reforma politica y constitucional. En todos los casos, las correc-
ciones y mejoras logradas, en gran medida, dependen de un ade-
cuado diagnostico constitucional. Téngase presente que todo sis-
tema politico debe lograr armonizar tres objetivos centrales.

1. Un sistema politico legitimo y estable debe exhibir capa-
cidad para la toma de decisiones eficaces y eficientes en
tiempo oportuno.

2. Un sistema politico legitimo y estable debe proyectar
controles idoneos e imparciales.

3. Finalmente, finalmente, un sistema politico legitimo y
estable debe este contar con instituciones cuyas creden-
ciales democraticas deben contar con respaldo popular
—o de la mayoria— de los integrantes de la comunidad
politica involucrada.

A contramano de ello, a menudo, que las correcciones en
materia de gobernabilidad suelen minar los controles y con ello
menoscaban el estado de derecho. Y, a contramano de lo dicho,
el objetivo de mds y mejores controles, suele terminar entorpe-
ciendo la eficacia/eficiencia de las decisiones estatales, cuando
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no minando la gobernabilidad y la estabilidad del sistema. El jui-
cio de legitimidad —o sobre la representatividad de los 6rganos
superiores del estado—, por ultimo, suele impactar tanto en los
organos del Poder Legislativo, el Ejecutivo como en el Poder Ju-
dicial.

Mi opinion, es que, no obstante los riesgos, el desarrollo de
modelos hibridos de gobierno en Latinoamérica —y en otras re-
giones del planeta—, sigue siendo una alternativa sensata para re-
sistir y corregir las amenazas del hiperpresidencialismo. En esta
inteligencia, las claves reformistas y de atenuacion del (hiper)
presidencialismo, quizas debieran explorar nuevos horizontes en
materia de separacion de poderes. Como corolario del argumen-
to, entonces, si esto fuere aceptado, complementariamente, su-
giero no perder de vista los siguiente objetivos politico—consti-
tucionales. Todos ellos, claro est4, compatibles con la hibridacion
del sistema politico.! Estos son:

1. Frente a la tecnocracia y al management publico—estatal,
robustecer legitimidad al Poder Legislativo, robustecien-
do los principios histdricos del republicanismo ideoldgi-
co.

2. Crear un conjunto de incentivos institucionales para que
el presidente, el gobierno, las mayorias y las minorias par-
lamentarias, estén en condiciones de decidir, coordinar y
cooperar por medio de acciones comunes. Que puedan
hacerlo, aun reflejando diferenciadas posturas ideologi-
cas relativas.

3. Identificar un conjunto de amenazas institucionales reci-
procas entre los poderes superiores del estado. La exis-
tencia potencial de las mismas debe ser compatible con
una dinamica razonable de acuerdos y desconfianzas en-
tre el poder ejecutivo y el poder legislativo.?

! Pablo Riberi, “Sans eficacite, cooperation ni controles, le presidentialismo
Argentin est un modele obsolete”, Civitas—Europa, Bruylant, Bruxeles,
num. 26, 2011, pp.7-21.

2 Véase Riberi, Pablo, “Disenso, pesimismo y desconfianza dentro de los li-
mites de las reglas constitucionales”, en Bergman, Marcelo y Rosenkrantz

Carlos (coords.), Confianza y Derecho en América Latina, México, FCE-CI-
DE, 2009, pp. 195-214.
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4. Regular constitucionalmente modos mas flexibles de le-
gislacion —manteniendo una ‘reserva de ley’ para ciertas
materias—. Estos modos mas sencillos de sancion de nor-
mas —bajo el liderazgo del poder ejecutivo—, empero,
debe contar siempre con un control inmediato y exhaus-
tivo del congreso. Naturalmente, este tultimo prevalece.
Los mecanismos apuntados en “3”, juegan un papel cen-
tral en tales hipotesis.

5. Asegurar un desmembramiento razonable de algunas
funciones y competencias del presidente en la cabeza de
un jefe de gabinete o primer ministro.

II. LA DISTORSION DEL MODELO PRESIDENCIALISTA:
3UNA TRANSFORMACION REVERSIBLE?

Guillermo O’Donnell ha hecho notar como el hiperpresidencia-
lismo se amalgama y desarrolla conformando un régimen poli-
tico degradado; eso que él llama “democracia delegativa”. Para
O’Donnell, por lo tanto:

[...] las democracias delegativas se fundamentan en una premisa
basica: el que gana una eleccién presidencial estd autorizado a go-
bernar el pais como le parezca conveniente y, en la medida en que
las relaciones de poder existentes lo permitan, hasta el final del
mandato. El presidente es la encarnacién de la nacion el principal
fiador del interés nacional, lo cual cabe a él definir.?

Obviamente, la decision, actuacion y gobierno en los siste-
mas hiperpresidencialistas, no podria ser de otro modo. Eviden-
temente, cuando ello acontece, los mecanismos republicanos de
control, cuando no, la forma de estado federal; incluso, la legiti-
midad democritica, se encuentran en peligro.

En el Gltimo tercio del siglo XX, en América Latina, lo cierto
es que las copias producidas del modelo norteamericano fueron
mutando en cesarismos hiperpresidencialistas o, en palabras de

3 Véase Nino, Carlos S., Fundamentos de derecho constitucional, 3. impresion,
Buenos Aires, Astrea, 2005.
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Maurice Duverger, terminaron consolidando “sistemas de pre-
ponderancia presidencial”.* En verdad, este autor fue uno de los
primeros en observar que, en América Latina, las copias produci-
das del modelo norteamericano habian derivado en expresiones
deterioradas del modelo original. En estas imperfectas réplicas
de la Constituciéon de Filadelfia, el principio de divisiéon de po-
deres, se manifiesta por medio de un asimétrico desequilibrio en
sus ejes; con un poder ejecutivo pletorico y un parlamento y un
poder judicial vulnerables frente al primero.

De modo que, dentro de un esquema de poderes desequilibra-
do, en varios paises de la region, fuimos testigo como, con resig-
nacion, en aras de mayor gobernabilidad, o bien se desbarataron
controles necesarios o, dolorosamente, al preservarse dichos con-
troles, el sistema politico entré en paralisis y/o ingobernabilidad.
Dentro de este dilema insuperable, en pocas palabras, se advierte
que, la amenaza del descontento popular por la falta de goberna-
bilidad —‘responsiveness’: eficacia/eficiencia, resultaron ser una
excusa recurrente para la irrupcion de gobiernos autoritarios.

Tal como nos lo explica Ackerman —citando a Juan Linz—,
la degradacion del sistema presidencialista tiene una explicacion
plausible.® M3as alld de buenas o malas intenciones, en rigor de
verdad, lo que el desapego a la Constitucion termina provocando,
es una deriva autoritaria en nombre de un “realismo politico” bas-
tante hipdcrita. Luego, el razonamiento es sencillo: mantenerse
respetuoso de los procedimientos constitucionales de decision y
control —muy especialmente cuando la oposicion domina una o
ambas cdmaras—, importa el sacrificio voluntario de los progra-
mas y las promesas electorales. Tal sacrifico, implica ciertamente
asumir la debilidad estructural de un gobierno que, perdiendo
apoyo popular, pasa a ser ademas un gobierno vulnerable frente
a otros factores de poder. En este contexto, entonces, la pregunta
es donde esta la salida. Y, normalmente, la salida ha sido hacia
mas hiperpresidencialismo.

4 Véase Duverger, Maurice, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel,
Thémis, Presses Universitaires de France, 1970, pp. 608 y ss.

5 Volveré mas adelante sobre esta idea. Véase, Ackerman, Bruce, “The New
Separation of Powers”, Harvard Law Review, vol. 113, 2000, pp. 633-725.
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En consecuencia, he aqui, algunas razones que explican por
qué el hiperpresidencialismo necesita remedios de “disefio” afi-
nes a la hibridacion del sistema. Siguiendo importantes contribu-
ciones en la materia, es también necesario identificar nacleos de
problemas que merecen especial atencion. En mi opinion, atento
la experiencia legada por el hiperpresidencialismo, es fundamen-
tal tener registro de algunas lecciones adicionales. Estas son:

1. Que todo incremento y concentracion injustificada de fa-
cultades y recursos en el Poder Ejecutivo, no solo afecta
el equilibrio, sino que tiene un impacto negativo en los
demas poderes superiores del estado.

2. Que en paises cuya forma de estado es federal —como
Argentina—, el poder central exhibe una clara tendencia
a aumentar sus atribuciones por encima —o invadien-
do—, los poderes de los estados subnacionales.

3. Que las competencias y atribuciones del poder ejecuti-
vo tienen tendencia a incrementarse por encima de las
competencias y atribuciones del resto de los poderes del
estado federal.

4. Que el incremento y concentracion del poder en el ejecu-
tivo suele tener un efecto predatorio sobre las libertades
y los derechos de las personas. Este flagelo no solo sucede
en tiempos de emergencia. Lo que sucede en varios pai-
ses como la Argentina, es que el abuso y la prolongacion
en el tiempo de la legislacion de emergencia, es una ca-
racteristica tipica de la 16gica del hiperpresidencialismo.

2.1. El hiperpresidencialismo y
la crisis del sistema democratico

El hiperpresidencialismo, por lo tanto, es una subespecie de for-
ma de gobierno que habita y se solapa tanto dentro del modelo
de separacion de poderes. Este se caracteriza por el abrumador
liderazgo de un Poder Ejecutivo con competencias desmesura-
das; desconocidas en el modelo original norteamericano.® Este
corrimiento de los ejes competenciales ha traido consigo no solo

¢ Cfr. Nino. Carlos S., op. cit., pp. 504-538.
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la ruptura de los mecanismos institucionales de pesos y contra-
pesos, sino también, la erosion de tantos otros principios norma-
tivos propios del constitucionalismo politico.

En este sentido, tal como correcta y madisoneanamente espe-
cula Sebastian Etchemendy, los pesos y contrapesos fueron em-
plazados, precisamente, para contener la ambicion de unos por
medio de la ambicién de otros.” La division de poderes, ademas,
fue pensada como una manera de garantizar la libertad indivi-
dual. Sin embargo, en varios paises de 1a region —como la Ar-
gentina—, los limites disefiados fueron desbordados cuando no
arrasados por medio de arrestos imperiales de parte de presiden-
tes de diversa extraccion. Esto guarda especial relevancia en los
actuales tiempos posindustriales; en esta época signada por un
proceso global de digitalizacion que estd dominando los procesos
burocraticos, administrativos, comerciales y financieros.®

Teniendo en cuenta los males institucionales que el hiperpre-
sidencialismo auspicia, es un dato de la realidad que los desajus-
tes entre poderes, es una secuencia repetida en la historia consti-
tucional de la region. A los fines de esta argumentacién —aunque
también en términos mas amplios de la teoria constitucional—,
sostengo que la gobernabilidad y la estabilidad del sistema po-
litico-constitucional, ciertamente, son un fin en si mismo.’ La
ingobernabilidad, por lo tanto, se refiere a una situacion disfun-
cional que dificulta la actividad y la capacidad gubernamental. La
repeticion del fendémeno —como nos ha pasado—, desencadena
tensiones y rupturas dolorosas. A proposito de la estabilidad del
orden politico constitucional, conviene recordar a Garzon Valdés
quien correctamente ha hecho notar que existe: “[una relacion
necesaria entre el concepto descriptivo de estabilidad y el con-

7 Etchemendy, Sebastiidn, “Los Presidencialismos Argentino y Norteameri-
cano”, Revista Agora, afio 4, num. 8, 1998, Buenos Aires, p. 51.

8 En este punto, no se puede soslayar la influencia que hoy han ganado otros
factores informales del poder. Muy especialmente hay que tomar concien-
cia sobre la existencia de grupos auto-interesados muy agresivos, cuya
agenda rechaza cualquier argumento sensible al bien comun. Cfr. Shoshana
Zuboff, The Age of Surveillance Capitalism, Profile Books, 2019.

®  Offe, Claus, Partidos Politicos y Nuevos Movimientos Sociales, Editorial Siste-
ma, Madrid, 1992, p. 46.
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cepto normativo de legitimidad]”. '° Vale decir, que no es senci-
llo desatar el vinculo esencial que determina la suerte comun de
ambos planos.

En otras palabras, pareciera ser que, sin estabilidad, es dificil
que haya legitimidad suficiente en el tiempo. Mientras que, al
mismo tiempo, sin legitimidad suficiente, es dificil que se logre la
estabilidad necesaria que el sistema politico precisa. Aun asi, esta
claro que no hay ecuacion posible entre ambas dimensiones que,
discursivamente, corren por carriles separados.

2.1.1. Una pesadilla recurrente:
iperpresidencialismo y fragilidad constitucional

En un texto seminal de la Harvard Law Review, Bruce Acker-
man —recostdndose en los estudios de Juan Linz— afirmé que
la copia del sistema presidencialista norteamericano ha sido la
causa necesaria sino suficiente para que: “constituciones en ma-
nos de presidentes frustrados que prescindian de congresos in-
transigentes y se instalaban ellos mismos como caudillos con la
ayuda de militares o de plebiscitos extra constitucionales”.!' En
contraposicion al presidencialismo, ratificando estos datos de la
realidad, de paso, cabe tener presente las observaciones de Ste-
pan y Skach quienes advierten que el sistema parlamentario

[t]liene mayor propension a que los gobiernos tengan mayorias que
puedan hacer cumplir sus programas; su mayor capacidad para go-
bernar en un medio multipartidario; su menor propension a que los
ejecutivos gobiernen en los limites de la constituciéon y su mayor
facilidad para destituir al jefe del ejecutivo que lo haga, sin menor
susceptibilidad a un golpe militar y su mayor tendencia a asegurar
carreras largas dentro del partido o del gobierno, lo que anade leal-
tad y experiencia a la sociedad politica.'?

10 Garzon Valdés, Ernesto, “El Concepto de Estabilidad en los Sistemas Poli-
ticos”, Derecho, Etica y Politica, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1993, pp. 509-519.

1 Ackerman, Bruce, Ibidem.

12 Cfr., Stepan y Skach, “Presidencialismo y Parlamentarismo; Perspectiva

comparada”, en Linz, Juan y Valenzuela, Arturo, comps., La Crisis del
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Reparando ambas intuiciones presentadas en el parrafo ante-
rior, una pregunta interesante deberia intentar esclarecer si el di-
sefio institucional plasmado mediante normas en la Constitucion
tiene influencia directa en el ethos o ambiente constitucional. El
interrogante es relevante porque, si no lo tuviere, poco sentido
tendrian la hibridacion del sistema por medio de una reforma
constitucional. Si lo tuviere, como ya he subrayado, resulta de
todos modos necesario estar precavidos sobre potenciales efec-
tos remotos no deseados en todo proceso de reforma o cambio
constitucional. Como nos lo advierte Vermuele, las mas sutiles
alteraciones al registro de competencias horizontales y/o verti-
cales, a veces suelen traer consigo un impacto desequilibrante; a
veces estructural al interior del sistema.'?

Ahora bien, es importante sopesar en profundidad algunas
observaciones metodolégicas adicionales. Estas son centrales
en el debate que propongo. Aun cuando Shugart y Mainwaring
cuestionan las rigidas implicaciones causales que, livianamente,
cargan contra determinada opcion —vgr: el presidencialismo—,
una inevitable inestabilidad o escasa calidad democratica. Esta
cautela, en todos los casos, siempre es sensata.'* Pero también lo
es seguir con atencion ciertos fendmenos regulares en materia de
disefio y comportamiento del Poder.” Si bien resulta razonable
evitar inferir conclusiones universales, lo cierto es que no de-
biera parecernos casualidad que el presidencialismo preferido en
América latina y en Africa haya manifestado una historia plagada
de tensiones y rupturas institucionales.'®

Presidencialismo. Perspectivas Comparadas, Alianza Universidad, 1997,
p. 2009.

13 Cfr. Vermeule, Adrian, The Mechanics of Democracy, Oxford University
Press, 2007.

4 Véase Valadés, Diego, The Parliamentarization of Presidential Systems, I1]-
UNAM, México, 2022, pp. 7-11.

15 Mainwaring Scott Y Shugart, Matthew, Presidentialism and Democracy in
Latin America, Cambridge University Press, 1997, p. 27.

16 Véase Colombo Murua, Ignacio, “El presindecialismo en Latinoamérica. Un
replanteo metodologico para su abordaje”, en Riberi, Pablo y Salazar Ugar-

te, Pedro (dir.), Decisién Democrdtica y Forma Constitucional, IIJ-UNAM,
México, pp. 207-230.
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En pocas palabras, aun siendo incorrecto predicar una rela-
cion de condicionalidad directa entre la opcion constitucional
presidencialista con la derivada produccion de una incontable
lista de calamidades politico—institucionales; de todos modos,
y a contramano de cualquier indiferencia, me parece insensato
desatender los datos empiricos que apuntan a vincular la fragi-
lidad democratica, la debilidad institucional y la inestabilidad
de muchos de estos sistemas politicos con la deriva autoritaria
del hiperpresidencialismo desatado. Es evidente que tanto mejor
puede ser el andlisis comparado si el observador logra proyectar
otros factores y variables dependientes. Por caso, la densidad po-
blacional, el nivel de ingresos, los sustratos culturales, religiosos,
étnicos, etc., etc. La sustentabilidad o el fracaso de las formas de
gobierno, en resumidas cuentas, dependen tanto de los déficits
de disefio como de las variables contextuales que van forjando
cada ethos constitucional en concreto.'”

Por caso, en paises como la Argentina, el hiperpresidencialis-
mo, sin duda, ha tenido la capacidad de acomodar las institucio-
nes y los procedimientos estatales a la l6gica de la emergencia.
Dentro de una espiral viciosa, nuevas situaciones de emergencia
de diversa indole, han permitido la ampliaciéon de nuevos pode-
res al Poder ejecutivo que, inexorablemente, se ha encargado de
minar los equilibrios constitucionales alguna vez instalados al in-
terior del sistema. La adaptacion y/o degradacion del ethos cons-
titucional local a las normas de emergencia, por lo tanto, permite
notar los siguientes extremos:

1. Lalegitimidad de un presidente electo con mucho poder,
escindido del parlamento, reclama para si el esquivo con-
cepto de mandato popular. Montado sobre esta legitimi-
dad concentrada y excluyente, el Poder ejecutivo tiende a
justificar decisiones inconsultas. Naturalmente, tal como
lo destaca Liphart, hay pocos estimulos para la coopera-

17 Blondel, a su vez, observa una relacion entre pluralismo y sistema politico
parlamentario. Segun se desprende de dicho anilisis, un 80% de las demo-
cracias pluralistas eran de indole parlamentaria o mixta. Asimismo, son
muy pocos los casos que se encuentren unidas las variables legitimidad de-
mocratica estabilidad y presidencialismo. Cfr., Blondel, Jean, Comparative
Government, Second Edition, Prentice Hall, 1995, pp. 27-30.
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cion y el consenso previo a la toma de decisiones ejecuti-
vas.’® Y, ciertamente, a caballo de esto, la ciudadania per-
cibe claramente desde donde se precipita la gradiente del
Poder. El sistema tiende a reproducir gobiernos mayori-
tarios, a menudo hegemonicos. La eleccion presidencial,
en este escenario, constituye el maximo objetivo de toda
fuerza politica competitiva.

2. Ausencia de mecanismos institucionales descompresivos
para las crisis politicas graves. Los funcionarios impor-
tantes son removibles solo por el paso del tiempo o por la
sola voluntad del presidente. Por la rigidez de los manda-
tos, no hay valvula de escape ni mecanismos instituciona-
les para forjar acuerdos necesarios y duraderos al interior
del Poder Legislativo.

3. Existe una mayor permeabilidad frente a la operacion sec-
torial de lobbies particulares y grupos de presion que, sin
duda, concentran sus influencias sobre el poder ejecuti-
vo. Particularmente, sobre ministros, secretarios, aseso-
res, colaboradores y técnicos que definen politicas publi-
cas desde ministerios.

4. Ausencia de incentivos para promover acuerdos programa-
ticos con las fuerzas politicas de la oposicion. Cabe des-
tacarse que en los sistemas presidencialistas hay dos legi-
timidades democraticas, electas popularmente. De modo
que de acuerdo a lo dicho renglones arriba, la oposicion
siempre se ve tentada a encerrarse en un discurso solip-
sista, obstinadamente opositor al gobierno.

5. Impermeabilidad institucional o desconexion del orden de
decisiones politico—ejecutivas con el contenido del de-
bate publico. Muy a menudo, tal desconexion ocluye la
precepcion de las demandas —las necesidades— del pue-
blo. El congreso solo es partenaire.

6. Finalmente se nota una tendencia a subestimar el apego

18

Liphart, quien distingue entre democracias mayoritarias y democracias
consensuales, observa que el presidencialismo es proclive a caer en alter-
nativas mayoritarias, dejando poco espacio para prohijar consensos. Cfr.
A. Liphart, en Juan Linz y Arturo Valenzuela (comps)., La Crisis del Presi-
dencialismo. Perspectivas Comparadas, t. I, Alianza editorial, Madrid, 1997,
p- 147.
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a las reglas juridicas y las formalidades esenciales que
simbolizan los atributos normativos de una democracia
constitucional. Los conflictos de poderes tienden a ser di-
rimidos por criterios que raramente son juridicos.

2.2. ;Se puede corregir el hiperpresidencialismo
mediante cambios de disefio?

La atenuacion del presidencialismo, evidentemente, es un obje-
tivo constitucional deseado, claro esta. De todos modos, ahi no
terminan los desafios de disefio. En verdad, existe un desafio ain
muy esencial. Un desafio imprescindible que apuntala la obliga-
cion politica fundamental; esa que es clave de béveda en toda co-
munidad civilizada. Me refiero a la obligacion de obediencia a la
constitucion y las leyes. Y, en ese instinto, hay que prestar espe-
cial atencion a la autoridad del congreso, la asamblea o parlamen-
to. En efecto, tal como remarca Mény, hay que tener conciencia
(que) “[...] el Parlamento, por sus funciones de representacion,
de decision y control sigue siendo, a pesar de sus deficiencias, un
instrumento de legitimacion del poder y un lugar de debate —el
unico— donde se enfrentan en forma institucionalizada y organi-
zada la mayoria gobernante y la oposicion.*

Mirando el comportamiento de los sistemas politico-consti-
tucionales comparados, Stepan y Skach sostienen que las demo-
cracias parlamentarias tienden a aumentar el grado de libertad
que facilitan las graves tareas de reestructuracién econdmica
y social.?® Al igual que Liphart, agregan estos autores, que, de
acuerdo a tendencias te6ricamente predecibles y empiricamente
observables, el parlamentarismo ofrece mas apoyo para consoli-
dar la democracia.

Estos hechos han sido constatados en varios paises de Améri-
ca Latina. Ademas, en paises como Argentina, se puede constatar
como el presidente suele sufrir la falta de instrumentos y apoyos

¥ Yves, Mény, El Sistema Politico Francés, La Documentation Francgaise, Paris,
1998, p. 79.

20 Cfr. Stepan y Skach, op. cit., p. 189.
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politico-institucionales suficientes para cumplir el programa de
electoral. Otras veces, se puede advertir un abuso escandaloso en
la utilizacion de poderes de emergencia o directamente para lo-
grar llevar adelante politicas populistas o, muchas veces, politicas
enfrentadas a la constitucion. Esta es una cuestion central.

Quizas, por eso, recogiendo las ensefianzas que dejo el Con-
sejo para la Consolidacion de la Democracia en Argentina —en
sus dos dictdimenes—, las correcciones institucionales que apun-
ten hacia una hibridacion del sistema politico, tal vez pueden
traer soluciones contundentes al hiperpresidencialismo insta-
lado. En este sentido, siguiendo las intuiciones de Carlos Nino,
sigue siendo insoslayable corregir los mecanismos politico-insti-
tucionales que todavia auspician inveteradas practicas asociadas
al caudillismo. Si una eventual reforma constitucional permitiera
mudar la forma de gobierno argentina hacia un esquema hibrido
—en mi opinion: de tipo semipresidencial—, tales correcciones y
objetivos pudieran volverse plausibles.?! El sostenimiento del ac-
tual esquema constitucional de distribucion y ejercicio del poder
torna inverosimil la atenuacion del hiperpresidencialismo.

Ahora bien, las variantes y tonalidades entre modelos se-
miparlamentarios y modelos semipresidencialistas permiten de
alguna manera componer incontables arreglos y permutaciones
institucionales posibles. A titulo de hoja de ruta, presento genéri-
camente dos alternativas basicas:

1. Presidencialismo Parlamentarizado o modelo Congresional
sobre la base de la historica constitucion de los Estados
Unidos, pero en sintonia con las reformas introducidas al
congreso de la union en tiempos de Lyndon Johnson. Esta
alternativa debiera admitir la eleccion directa del presi-
dente. En este modelo, téngase presente, el gobierno esta
formado por el presidente y por los ministros del gobier-
no. Los ministros, de todos modos, necesitan acuerdo y
son responsables ante el Congreso. El presidente no tiene

2 Véase AA.VV. (Nino, Carlos S. Coord.) Dictamen Consejo para la Consolida-
cion para la Democracia, Eudeba, Buenos Aires, 1986. Asimismo, AA.VV.,
(Nino Carlos Coord.), Segundo Dictamen del Consejo para la Consolidaciéon
para la Democracia, Eudeba, Buenos Aires, 1987.
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iniciativa de ley y cuenta con limitadas atribuciones legis-
lativas (executive orders). No huelga aludir la importancia
ha tenido la doctrina del llamado “departamentalismo”
en la consolidacion del poder politico del congreso en los
Estados Unidos.*

Semipresidencialismo (a la francesa). Ejecutivo dual: elec-
cion del presidente por voto universal directo majority ru-
noff; amplios poderes son conservados por el Presidente
que es quien nombra al Primer Ministro o jefe de Gabi-
nete. El presidente preside el Consejo de Ministros —so-
bre todo cuando tiene mayoria en la asamblea; mas atn si
gana las elecciones de medio término—. En este esquema,
la responsabilidad del gobierno —con su primer ministro
a la cabeza— y los ministros es siempre ante el congreso
o parlamento. El presidente cuenta a su vez con el po-
der de disolucion del parlamento; debiendo automatica-
mente convocar a nuevas elecciones cuando toma dicha
decision. El gobierno —con su primer ministro o jefe de
gabinete a la cabeza— cuenta con importantes competen-
cias legislativas, las cuales son revisadas por el Poder Le-
gislativo de forma periodica o semanal.

2.2.1. Razones que justifican la hibridacién del modelo

En discrepancia con quienes pretenden reducir el razonamiento
politico a una logica utilitaria y a los presupuestos epistémicos
de la rational choice, me parece importante remarcar algo impor-
tante. Entiendo que las preferencias y los deseos particulares que
explican las decisiones y los actos de politicos y de altos funcio-
narios solo pueden ser reconocidos como tales, si y solo si los
mismos fueran evaluados dentro de un contexto de “incentivos
institucionalmente previsibles” y en funcion de alternativas ins-

22

He analizado esta postura en varios textos. Entre ellos destaco: El departa-
mentalismo como respuesta a la Emergencia —Reflexiones desde el Constitu-
cionalismo Politico-Republicano. Cfr. Riberi Pablo, “Desequilibrio de Pode-
res durante la Emergencia”, en Barrera Buteler (ed.), El Derecho Argentino
frente a la Pandemia y Postpandemia del Covid—19, T.2., Advocatus, Cordo-
ba, 2020, pp.227-241.
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titucionales que, concomitantemente, deben ir estructurando
materialmente el contenido de tales elecciones. Pues bien, en
paises como Argentina, para superar el abuso de la actividad le-
gislativa de emergencia por DNU y/o legislacion delegada, ;qué
mecanismos podrian incorporarse para potenciar la responsive-
ness del gobierno? Sospecho que es interesante prestar atencion
a la interfase y practica que, en el modelo francés, vinculan al
Poder Ejecutivo con el Poder Legislativo. En efecto, alli existen
dos alternativas muy singulares que merecen atencion. Estas son
el llamado “voto paquete” y la “guillotina”. A partir de la puesta
en marcha de cualquiera de estos mecanismos, el gobierno cuen-
ta con procedimientos expeditos, aunque solo las va a tener asu-
miendo una responsabilidad especial frente al Parlamento. Na-
turalmente, este juego de inciertas iniciativas y reacciones —en
especial ante una eventual negativa del parlamento a concederle
los instrumentos legales requeridos por el gobierno—, ofrece re-
sultados que o bien son satisfactorios y, si no lo fueran, en todo
caso siempre son transparentes y respetuosos del equilibrio de
poderes.

El “voto paquete” presentado por el Gobierno, por ejemplo,
pone al congreso, asamblea o parlamento ante el dilema de vo-
tar afirmativamente todas las leyes incluidas en ese “paquete” o,
caso contrario, se asume que con la negativa han sido rechazadas
todas las normas involucradas en el paquete legislativo. Recorde-
mos que una mayoria en el gobierno es responsable de estable-
cer el orden del dia. En consecuencia, no es dificil imaginar que,
dentro del paquete, seguramente el gobierno puede incluir tam-
bién varias leyes que cuentan con especial interés de parte de los
representantes de la oposicion. No se trata de una carnada, sino
mas bien, de una instancia de negociacion plural para obtener la
cooperacion de otras bancadas.

Otro mecanismo interesante es la llamada “guillotina”. Este
procedimiento permite decidir con urgencia una cuestion esen-
cial para el gobierno. Luego, esto no solo evita el llamado ‘filibus-
terismo’ sino que supone plazos razonables para el tratamiento
de leyes prioritarias. Cuando el gobierno introduce la ‘guillotina’,
in—extremis, lo que esta haciendo es obligar a los representantes
a optar en tiempo propio. En un escenario de emergencia ter-
minal, los representantes en el congreso, entienden que o bien
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acompafan con el voto la propuesta del Lider del gobierno, o
bien con su negativa estan provocando la caida de este con todo
su gabinete. Naturalmente, esto habitualmente no le conviene a
nadie, sobre todo cuando el presidente —a instancias del jefe de
gobierno o primer ministro—, puede disolver la asamblea legis-
lativa.

III. REFLEXIONES FINALES

Siempre es necesario tener mucha cautela con los procesos de re-
forma y cambio constitucional. Estos eventos suelen presentarse
como la ofrenda de los griegos a los troyanos. Y ello es asi porque
las reformas constitucionales suelen precipitarse por multiples
razones. Algunas veces, en aras del bien comun, otras veces, por
razones mas bien inconfesadas. Las auténticas motivaciones de
tales iniciativas, suelen solaparse con el interés egoista del lider o
de conspicuos integrantes de la fuerza en el poder.

Para reconocer exhaustivamente el cuerpo de motivaciones
agonales que suelen profundizar el hiperpresidencialismo en La-
tinoamérica, me parece ilustrativo destacar la importante contri-
bucion hecha por Gabriel Negretto en materia.”? En todo caso, la
verdad es que, prometiendo remozar la parte dogmatica; o bajo
la consigna de nuevos derechos, los verdaderos cambios trascen-
dentes operan sutilmente en las secciones organicas —en la sala
de maquinas nos dice Gargarella— y, con ello, suelen colarse las
reelecciones, convenientes reformas electorales, nuevos pode-
res; menos controles, menos incentivos para alcanzar consensos
plurales. *

En sintesis, en muchos de nuestros paises —especialmente en
Argentina—, la figura del hiperpresidencialismo ha crecido por-
que el diseno constitucional lo ha permitido. Y, con ello, en su
tendencia inexorable, se ha ido degradando los principios repu-

23 Véase, Negretto, Gabriel, La Politica del Cambio Constitucional en América
Latina, Fondo de Cultura Econ6mica, Buenos Aires, pp. 66—104.

24 Gargarella, Roberto, “Constitucionalismo Latinoamericano y la Sala de
M4équinas en Latinoamérica”, en Riberi Pablo (coord.), México, IIJ-UNAM,
2019, pp. 95-118.
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blicanos al tiempo que han ido menguando también el desarro-
llo econdémico y social. El hiperpresidencialismo ha sido el gran
responsable de la ruptura del equilibrio de poderes en los siste-
mas constitucionales de la region; ha sido y sigue siendo la causa
eficiente de la multiplicacion de emergencias de diversa indole.

Naturalmente, por todo ello, resulta prioritario enfatizar una
conclusion esencial. Hay que saber que para combatir el hiperpre-
sidencialismo no basta con apostar por una educar al soberano.
Para evitar todos sus males, es imprescindible realizar cambios
estructurales a las instituciones representativas, de gobierno y
de control. En otras palabras, es necesario recalibrar nuevos con-
trapesos para restablecer equilibrios en el sistema politico. Con
toda cautela —con los acuerdos y en los tiempos adecuados—,
por lo tanto, es razonable asumir algunos riesgos medidos. Tal
proceso de reforma, deberia reconfigurar los ejes del Poder en
claves de un semipresidencialismo o de un semiparlamentarismo
adecuado a las experiencias democraticas locales. Para tallar esta
fisonomia, claro estd, es deseable que el 6rgano reformador esté
dotado de diversidad ideologica, aptitud técnica y convenientes
dosis de patriotismo.

Sobre este concierto de ideas, con miras a una hibridacién y
atenuacion del hiperpresidencialismo vigente en paises como la
Argentina, propongo sintetizar algunas conclusiones generales.
En cualquier hipoétesis, para mudar hacia un sistema hibrido, con
dos motores —como decia Vedel—, o con un poder ejecutivo res-
tringido en su liderazgo politico —como sugiere Sartori—, sugie-
ro tener presente las siguientes caracteristicas:

1. Dentro de un sistema multipartidista acotado; aun con-
servando un presidente electo por voto popular (runoff),
el presidente —Jefe de Estado, debe conservar funciones
de gobierno compartidas—. Por otro lado, este debe ade-
mds contar con la capacidad fulminante de disolver el
Parlamento.

2. Erigir un Poder Ejecutivo bifronte. Esto quiere decir que,
aun cuando el primer ministro gobierna, su autoridad no
es plena, toda vez que el presidente conserva importan-
tes atribuciones ejecutivas (vgr. en materia de relacio-
nes internacionales, en materia de emergencia y defen-
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sa nacional). Eventualmente, pueden preverse asimismo
situaciones de liderazgo alternativo teniendo en cuenta
las hipotesis de “cohabitacion” constatadas en el modelo
francés.
Aceptar que al gobierno lo dirige un jefe de gabinete —o
primer ministro— que preside un gabinete o consejo de
ministros conformado por acuerdos sostenibles con las
mayorias parlamentarias. La posicion del jefe de gabinete
—o0 primer ministro— con su consejo de ministros exige
la independencia del mismo respecto del Congreso o Par-
lamento de quien, dicho sea de paso, necesita “confian-
za”. A su vez, esa independencia también debe existir con
relacion al presidente, aun cuando deba compartir con
este algunas funciones ejecutivas.
Resguardar claramente la separacion de Poderes entre
la maxima autoridad ejecutiva y el Parlamento. El poder
judicial, resguardando su independencia, debe jugar el
esencial rol de convertirse en garante de las libertades in-
dividuales por medio del control de constitucionalidad.
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