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“Piedras de papel” y silencio: la crisis politica argentina
leida desde su sistema institucional

Por RoBERTO GARGARELLA"

Introduccion

Los dramaticos hechos que cerraron el 2001 e inauguraron el nuevo afio
en la Argentina, nos laman la atencién, entre otras muchas cosas, sobre el sis-
tema institucional vigente en el pais!. Resulté notable comprobar, en aquellos
dias, la incapacidad del disefio institucional argentino para anticipar, prevenir,
procesar, o resolver conflictos politicos significativos. Resulté notable compro-
bar cémo, luego de doscientos afios de vida independiente, la Argentina, como
tantos otros paises, sigue careciendo de una red de instrumentos que torne
posible, para todos sus ciudadanos, expresar sus demandas y pedir cuentas por
la insatisfaccion de las mismas. A partir de estas premisas, en lo que sigue pro-
curaré aproximarme a los problemas sufridos por la Argentina en el Gltimo tiem-
po, desde el punto de vista de sus instituciones. Me interesara examinar cuan-
to ayudaron estas instituciones a alentar o desincentivar la crisis finalmente
desatada. Por supuesto, esta lectura representara, en el mejor de los casos, un
acercamiento parcial a los hechos acontecidos. De todos modos, puede ayu-
darnos a entender mejor una porcién del complejo mundo que la crisis del go-
bierno de Fernando de la Raa abrié frente a nuestros ojos.

“Piedras de papel”

Comencemos por lo mas basico, por la herramienta fundamental todavia
en manos de la ciudadania para expresar sus puntos de vista: el sufragio. Los
argentinos habian concurrido a las urnas en octubre, muy poco antes de tomar

*Doctor en Derecho, UBA, Universidad de Chicago.

1 Por supuesto, me refiero al estallido de violencia politica que culmind con una sucesion
de recambios politicos de magnitud. Como resultado de dicho estallido, en primer lugar,
el presidente de la Rta debi6é abandonar su cargo a poco de inaugurar el mismo. Lo que
sigui6 a dicha renuncia —que arrastré consigo, obviamente, al gobierno de la Alianza— fue
una profundizacién de las crisis politica y econémica ya reinante en la Argentina.
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la decisién de salir a la calle con violencia, a protestar contra el gobierno de
turno y exigir su dimisién. ;Cémo puede ser, entonces, que la crisis por estallar
no se evitara a tiempo? El caso hubiera sido muy distinto si de lo que se trataba
era de un gobierno no democratico o, aun, de un gobierno electo pero en gozo de
la paz propia de unos meses sin elecciones. ;Como puede ser posible, entonces,
que si la situaciéon era muy otra —con una ciudadania que acababa de expresarse
en las urnas~ el conflicto social latente s6lo se mantuviera y profundizara?

Lo que ocurre, y esto no puede extrafiar a ninguno, es que el sufragio
resulta, todavia, una herramienta demasiado “torpe” para contribuir‘al estableci-
miento de un didlogo entre los representantes electos y sus electores. La riqueza
de las demandas, reproches y elogios presentes en cualquier acto electoral resul-
tan inmediatamente opacados por la rigidez de los resultados de los comicios.

Como modo de adentrarnos en la cuestion, puede resultar interesante traer
a cuento una obra publicada en el afio 1986 por el prestigioso politélogo Adam
Przeworski. La obra de Przeworski llevaba por titulo “Paper Stones” —digamos,
“Piedras de Papel”— y se referfa a la historia electoral del socialismo?. La frase
que daba titulo al trabajo resultaba por demas apropiada para aludir al acto de
la votacion. Segin comenta el autor, los primeros socialistas, entusiasmados
con la posibilidad de vencer a la burguesia a través del recurso de las eleccio-
nes, hablaban de estas “piedras de papel” que les permitirian dejar atréds una
politica basada en las barricadas y en las acciones clandestinas: la burguesia,
ahora, podria ser derrotada en el juego limpio de elecciones abiertas a todos.

Pues bien, la idea de “piedras de papel” resulta interesante, en primer
lugar, para aludir a esta posible contundencia del sufragio: la que permite afir-
mar con autoridad y vehemencia ciertos puntos de vista, luego de un masivo
apoyo o rechazo a una determinada férmula o programa electoral. Sin embar-
go, la misma idea encierra una ambigiiedad que merece ser explotada. Y es
que los votos son “piedras de papel”, también, al representar una herramienta
pesada y oscura, incapaz de dar cuenta de los finos matices que al electorado
le interesa manifestar en cada acto.

En efecto, en cada eleccion —como en la Gltima que debié soportar el go-
bierno de Fernando de la Raa— la ciudadania puede estar interesada en mar-
car, por ejemplo, que se encuentra hastiada de ciertas précticas; que no tolera
ver ciertas figuras en la legislatura; que quiere incorporar otras voces; que re-
pudia profundamente ciertas medidas tomadas por el gobierno; que apoya con
todo su empefio otras iniciativas; que sigue entusiasmada con ciertas prome-
sas; que ruega por el cumplimiento de otras; que esta furiosa por el modo en
que no se han cumplido algunas. Pero Jqué ocurre cuando termina la eleccién

2 Przeworski, A.; Sprague, J. (1986). Paper Stones. A History of Electoral Socialism.
Chicago: University of Chicago.
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y se conocen los resultados de los comicios? (Qué quieren decir esos brutos
porcentajes que alli aparecen? Méas atn, ;cémo se van a interpretar esas ci-
fras? Y ¢quién va a hacerlo? ;Quién puede ser capaz de descifrar la telarafia de
mensajes entrecruzados que se ocultan detras de un 40% victorioso frente a
un 30% de la férmula derrotada? Los votos aparecen, entonces, como “pie-
dras de papel”, porque nos remiten a un periodo demasiado remoto, en el que
la expresiéon eran las piedras o los golpes de las piedras contra las paredes. La
pregunta es cuanto hemos avanzado para mejorar nuestra capacidad de diédlo-
go, para establecer puentes-de comunicaciéon entre los representantes y repre-
sentados. La pregunta es cuan lejos estamos del momento en que nos expre-
sabamos golpeando las rocas con otras rocas, cuanto hemos desarrollado nues-
tro lenguaje institucional. Y la respuesta es que tal vez no demasiado.

Alguien podria decirnos, quiza, que la dificultad reside en que le exigimos
a los comicios aquello que ellos no pueden darnos: que el sufragio sélo consti-
tuye una parte infima de una vida democratica que se desarrolla también en
otros foros —los medios de comunicacién por ejemplo— y a través de muchos
otros medios —la protesta en la calle por caso—. Pero esta objecién no resulta
demasiado atractiva. Y es que no es cierto que el sufragio sea sélo una parte
pequefia de nuestra vida democratica. Mas bien, y por el contrario, el sufragio
naci6é y se quedd entre nosotros bajo la promesa de constifuir una herramienta de
control excepcional —la gran herramienta— sobre nuestros dirigentes. Dicha pro-
mesa es la que ha permitido recortar y no desarrollar muchos de los otros instru-
mentos de control externo o popular sobre los representantes, que en su momen-
to fueron reclamados por los sectores mas radicales de la sociedad. Dicha prome-
sa es la que ha legitimado una operacién que dejé encerrados gran parte de los
controles institucionales que todavia existen, en mecanismos internos o endégenos,
como los que son propios de las estructuras de “frenos y contrapesos”.

La “torpeza” propia del sufragio, como vinculo esencial entre elegidos y
electores, sélo resulta agravada cuando se advierte de qué modo carecemos,
todavia, de otros puentes o vinculos que permitan canalizar nuestros registros
mas finos, aquellos que el sufragio opaca. Cuando —como ocurre en la Argen-
tina y en casi todas las democracias liberales— los medios de comunicacion si-
guen concentrdndose en pocas manos, permaneciendo inaccesibles para una
gran mayoria, los déficits propios del sufragio se tornan simplemente —tragica-
mente— mas graves. En una sociedad en donde la palabra escrita y oral se en-
contrara, de algiin modo, democratizada, los déficits del sufragio resultarian
desplazados al nivel de anécdota —quejas de académicos obsesivos—. En cam-
bio, en una sociedad en donde los foros de expresion son controlados por unos
pocos —en donde se cobra entrada para acceder al dgora publica— los repro-
ches sobre la incapacidad expresiva del sufragio merecen ganar en relevancia.

La crisis politica argentina —aquella que estalld a finales del 2001, y ape-
nas luego de celebradas elecciones legislativas a nivel nacional— desnuda las
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dificultades que atn padecen los demébcratas para hacer escuchar sus voces,
para discriminar entre justos y pecadores, para aplaudir ciertas particulares po-
liticas mientras castiga a algunas otras. Las mismas dificultades ya se habian
advertido claramente desde hacfa algunos meses, cuando cientos de “cortes
de ruta” —liderados en la mayoria de los casos por trabajadores o desocupados
enfrentados a condiciones de vida desesperadas— conmovieron la vida social
argentina. Tales crisis revelaron, en su crudeza, lo dificil que era entablar una
conversacion entre la ciudadania y sus mandatarios, lo dificil que era hacer co-
nocer y respetar ciertas demandas fundamentales. Tales crisis, en definitiva,
revelaron que la ciudadania sélo tenia piedras entre sus manos: las de papel y
las otras.

Los controles endégenos y la Corte

La cara opuesta a lo sefialado en la seccién anterior —referida fundamen-
talmente al sufragio como principal control exégeno o popular— esta dada por
los controles endégenos distintivos de nuestro sistema institucional. Estos con-
troles —entre ellos, el veto presidencial, el sistema bicameral, los tribunales—
tienen como punto esencial a la Corte Suprema de Justicia. Explicar esta afir-
macién no resulta dificil. En principio, cuando los controles populares quedan
reducidos al sufragio, los controles endégenos —todos ellos— adquieren mayor
relevancia. Dicho esto, se debe reconocer de inmediato que, entre tales con-
troles endégenos, los hay politicos (los que provienen de organismos cuyos
miembros son elegidos popularmente) y no politicos {como los ejercidos por
los jueces), y que no todos ellos pueden gozar del mismo peso. En efecto, dado
que cada eleccién puede llevar a que la mayoria de los puestos politicos que-
den ocupados por miembros de un mismo grupo partidario, la maquinaria de
controles —para bien o para mal— pasa a depender, de un modo central, del
poder de los jueces, quienes se mantienen en el cargo, en principio, con inde-
pendencia de cualquier vaivén electoral.

La estructura judicial argentina, copiada de la estadounidense, se organi-
za verticalmente, con jueces de primera instancia en la base, Camaras de Ape-
lacién mas arriba y la Corte Suprema como ultima instancia de decisién. Lo
que diga o deje de decir la Corte, entonces, resulta de un valor extraordinario:
por mas autonomia que puedan tener las instancias inferiores, siempre sera ella
la que podréa pronunciar la “altima palabra” institucional. Debe notarse que ésta
no sera solo la “altima palabra” judicial sino también politica: dentro del pais,
‘nadie puede ir mas alla de la Corte, que queda entonces situada como motor
inmévil de toda la estructura institucional.

En un pais como la Argentina, en donde la autoridad y la palabra del
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maximo tribunal es tan importante, resulta una pésima noticia que éste sea
objeto de cuestionamientos serios en razén de la idoneidad y transparencia de
sus miembros. Esa mala noticia, sin embargo, es una realidad en la Argentina.
El méaximo tribunal es objeto de severas criticas, buena parte de ellas funda-
das. La fuente de estas objeciones se encuentra en la misma composicion de la
Corte —un problema que viene de lejos, pero que encontré su punto culmi-
nante cuando el gobierno de Carlos Menem modificé la composicion del tribu-
nal, de cinco a nueve miembros—. El problema, entonces, no residi6 en las for-
mas de la maniobra —en Gltima instancia, posible desde el punto de vista de la
Constitucién— sino, como casi siempre, en la sustancia de dicha maniobra. El
tribunal quedé compuesto, desde entonces {comienzos del primer gobierno de
Menem), por una mayoria de jueces que, como minimo, no contaban con gran-
des (o pequefios) antecedentes académicos, y que eran demasiado cercanos al
entonces presidente. Desde aquel momento, la ya fragil legitimidad del tribu-
nal comenzé a resquebrajarse. A un problema clasico y basico del derecho cons-
titucional —por qué en una democracia son los jueces, como- funcionarios no
ele¢tos popularmente; los encargados de pronunciar la “altima palabra”
institucional— se agregaba uno todavia mas contundente: (pot qué ellos? ;Por
qué este grupo de jueces que, en su mayoria, nadie puede reconocer como
especialmente competente?

Haciendo honor a las peores expectativas generadas por aquel rapido
aumento en el namero de sus miembros, la Corte jugd desde entonces un pa-
pel muy cuestionable, que muchos describieron como demasiado diligente ha-
cia el poder politico. Recuérdese lo dicho unas lineas més arriba. En democra-
cias como la nuestra,.en donde los controles exégenos son tan débiles, los con-
troles enddgenos —y muy especialmente los ejercidos por la Corte Suprema—
resultan fundamentales: si ellos fallan, todo el sistema institucional iende a fallar
—algo perfectamente reconocible en la Argentina—.

Por lo dicho, una situacién de partida dificil se convirtié en otra cada vez
mas explosiva, a partir del conocimiento publico de las sentencias del tribunal
superior. Si nos concentramos exclusivamente en el 2001 —un afio que no fue
el mas turbulento en la vida del tribunal— nos encontramos con sentencias de
alto contenido politico, como por ejemplo, la que permitié la liberacion del ex
presidente Menem (perseguido como cabeza de una banda dedicada, entre otras
tareas, al tréafico de armas); la que ratificé la constitucionalidad de los indultos
en favor de los represores; la que habilité sin mas al ex gobernador de Co-
rrientes permitiéndole ser candidato en las elecciones de su provincia; la que
ratificd la vigencia de los recortes salariales establecidos a partir de la Ley de
“Deéficit Cero”; o la que condené a la revista Noticias por una. presuntamente
indebida intromisién en la intimidad —nuevamente— del ex presidente.

Por supuesto, no se trata aqui (simplemente) de que el tribunal tomé de-
cisiones que contradijeron el sentido comun, sino de los argumentos que em-
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pled y los medios a los que recurrié para afirmar sus opiniones. Por ejemplo, la
Corte Suprema de nuestro pals actud, en ocasiones, con sorpresiva celeridad
y en otras con irritante lentitud; desandé sin mayores problemas sus propios
pasos y contradijo una sélida jurisprudencia local e internacional (por ejemplo
en el caso Noticias); respaldé la validez de indultos otorgados a procesados, en
contradiccién con lo que establecia la letra de la Constitucién; tergiversé el sen-
tido de las garantias procesales existentes (al interpretar que la mera interposi-
cién de un recurso extraordinario suspende una decision judicial en favor de la
CTA en el caso de la Ley de “Déficit Cero”); y amonesté de modo prepotente
e injustificado aJos jueces y fiscales de instancias inferiores (en la causa de las
armas).

Esta situacion ha derivado en una préactica notable, distintiva de los alti-
mos tiempos en la Argentina, e inaudita en otros contextos mas o menos civili-
zados: la sucesion de movilizaciones populares hacia los tribunales exigiendo
la renuncia de los miembros de la Corte. Dichas movilizaciones fueron acom-
pafiadas por otra serie de protestas realizadas directamente frente a los domi-
cilios de algunos de los integrantes del tribunal. Los jueces superiores, objeto
de la admiracién o el simple desconocimiento popular en otras latitudes, han
pasado a ser, en la Argentina, objeto central de la atenciéon colectiva.

El corolario de lo dicho no es, por supuesto, que debe cambiarse la capu-
la del Poder Judicial, nuevamente y de modo arbitrario. Lo que se quiere decir
no es que, por fin, los jueces designados deben estar en sintonia con los pare-
ceres de la mayoria. Lo que se afirma, en todo caso, es que en estructuras
institucionales como la Argentina, o se fortalecen los controles exbégenos de
modo tal de darle a los ciudadanos herramientas de censura y aprobacién de
las que todavia carecen, o se ajustan de un modo irreprochable los controles
internos (y especialmente los ejercidos por la Corte). Lo ideal serfa que existie-
ran ambos tipos de controles y que ellos pudieran ejercerse de un modo de-
cente. Lo que no puede aceptarse es que ambas formas de control fracasen,
como ocurre en la Argentina —en un caso, por la inexistencia de instrumentos
institucionales que las hagan posibles, y en el otro, por la manipulacién a la
que se ha sometido a los organismos de control—. Finalmente, nadie deberia
decir —como a veces se dice, o como dijera recientemente el ministro de Justi-
cia y prestigioso catedratico Jorge Vanossi— que el tribunal ya ha sufrido de-
masiados “manoseos” como para hacerse acreedor de nuevas interferencias
pablicas. Uno se compromete con las injusticias si no las repara (como se com-
promete con las injusticias econémicas si no interfiere con ellas porque “ya bas-
tante se ha interferido”). En un hipotético futuro mas tranquilo, los argentinos
deberan ir todavia mas alla de estas fundamentales cuestiones y decidir, tam-
bién, si quieren mantener, como hoy, un sistema de revisién judicial que per-
mite que funcienarios no electos por la ¢iudadania conserven la “Gltima pala-
bra” institucional.
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Los conocidos ‘defectos del hiper-presidencialismo

La Argentina, como los Estados Unidos, ha adoptado como forma de go-
‘bierno un sistema presidencialista. Sin embargo, como una mayoria de paises
latinoamericanos, ha modificado aquel sistema original —ya polémico— para
transformarlo en uno parcialmente distinto, que el filésofo Carlos Nino califica-
ra como hiper-presidencialista. A diferencia del modelo original, el adoptado
en América Latina introdujo variaciones como las siguientes: se autorizan al
presidente poderes excepcionales para afrontar situaciones de crisis internas y
externas (que, en el caso del estado de sitio, pueden implicar la misma suspen-
sion de las garénﬁas individuales de los ciudadanos); se permite la interven-
cién politica del poder central sobre las provincias; se deja en manos de la ca-
beza del Poder Ejecutivo la eleccién y remocién, a manos libres, de todo su
gabinete; se delegan en aquél funciones legislativas adicionales; etcétera.

Una enorme mayoria de politdlogos ha coincidido —curiosamente— en una
conclusién irremovible, segiin la cual, el sistema presidencialista es muy defec-
tuoso, por lo que los sistemas hiper-presidencialistas latinoamericanos son, sim-
plemente, hiper-defectuosos. Los defectos referidos tienen que ver, especial-
mente, con la capacidad de tales formas de organizacién para garantizar la es-
tabilidad politica —un bien especialmente preciado por las democracias latinoa-
mericanas—. El hiper-presidencialismo, en tal sentido, agrava las dificultades ya
propias del presidencialismo.

Los males de ambos sistemas tienen una raiz comin: ambos concentran
buena parte de las expectativas politicas del electorado en una sola figura —el
presidente— que, para colmo de males, cuenta con un mandato fijo (a diferen-
cia de lo que ocurre en los sistemas parlamentarios). En las buenas coyunturas
- —que no han abundado en la regién—, el presidente sélo gana en prestigio, poder
y capacidad de accién. En las malas coyunturas, en cambio, el presidente es
fagocitado por la crisis, y su debilitamiento provoca temblores en toda la es- .
tructura institucional: dada la inexistencia de “fusibles” que cambiar, el sistema
completo amenaza con “incendiarse” junto con el presidente.

Si uno examina la vida politica argentina se encuentra fundamentalmente
con situaciones de este tipo: la crisis que afecté a Hipélito Yrigoyen en 1930
terminé arrastrando a todo el sistema politico; Perdn se convirtié, a mediados
de 1950, en la unica clave del éxito o la desgracia de la democracia argentina;
las hostilidades generadas por Arturo Frondizi se trasladaron de inmediato a
todo su gobierno; la falta de legitimidad del presidente lllia produjo la
deslegitimacion de todo el sistema institucional. Esto es, cuando los argentinos
tuvieron que enfrentar problemas politicos serios, el sistema institucional no
estuvo alli para ayudarlos. ' -

Mas cercanamente, piénsese en la antesala del golpe militar de 1976, que

493-



CELS Informe 2002

trajo al dictador Jorge Rafael Videla al poder..En su momento, todos sabian
que la presidenta Isabel Peréon no contaba con cualidades que la hicieran es-
pecialmente apta para el cargo. Sin embargo, el sistema politico no ofrecia nin-
guna salida razonable a la dificil situacidn entonces reinante. Por supuesto, es
claro que ni en este caso ni en los anteriores la “culpa” del quiebre institucional
residié de modo exclusivo en el sistema institucional. Como dijera Guillermo
O'Donnell, los golpes militares no se frenan con un simple cambio en el articu-
lado de la Constitucién. Sin embargo, tan cierto como esto es que determina-
dos sistemas institucionales favorecen la estabilidad y la cooperacién, mientras
que otros favorecen el conflicto y el enfrentamiento.

Ya consolidada la democracia, ya terminada la dictadura del “Proceso”, el
presidente Alfonsin volvié a padecer los males del hiper-presidencialismo: atrapa-
do en una crisis econémica grave a finales de su mandato (distinguida por la hiper-
inflacién) y. deslegitimado luego de elecciones legislativas catastréficas en 1987,
Alfonsin no conté con medios sensatos para dar un paso al costado —como el que,
tal vez, hubiera preferido dar—. Lo que siguid, asi, fue el “incendio” del propio
sistema institucional: a Alfonsin le quedaban dos afios de mandato que debia cum-
plir, mientras la ciudadania le daba la espalda y la oposicién lo repudiaba. Como -
era previsible, el pais entr6 literalmente en llamas en esos dltimos y largos meses
de hiper-inflacién, saqueos y desgobierno. El sistema institucional, mientras tanto,

_ cerraba las puertas que todos rogaban que se abrieran.

Finalmente, la Gltima oleada de la crisis del 2001 —la que arrastré a de la
Ria y al gobierno de la quebrada Alianza— también merece leerse en esta cla-
ve. Nuevamente, el sistema institucional argentino dio su espalda cuando mas
se lo necesitaba. A de la RGa le quedaban dos dificiles afios de mandato, mien-
tras buena parte de la ciudadania descreia de él. La oposicién, en tanto, alter-
naba gestos de buena voluntad con criticas mordaces que no hacian mas que
delatar la esencia maldita del hiper-presidencialismo. En un sistema politico que
ofrece una unica y grandiosa joya —la “corona” del presidente— la oposiciéon
no cuenta con ningan incentivo para cooperar con el presidente: cuanto mas
coopere con él —puede decir con razén—, mas va a tardar en acceder a la pro-
pia “coronacién” que tanto ansfa. La estrategia “racional”, entonces, es des-
truir a quien estéa en el poder, o dejarlo que muera. El hiper-presidencialismo,
en definitiva, ha estado siempre presente en la generacién de las crisis argenti-
nas, y ha dificultado siempre la resolucién de las mismas.

El Senado v después

Sin dudas, dentro de las maltiples causas que algan dia explicaran la cai-
da de Fernando de la Raa, una muy importante tuvo origen en el Senado de la
Nacién. El gobierno de la Alianza, debe recordarse, habia llegado al poder con
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al menos un mandato claro: el de poner fin a los afios de corrupcién que se
habian convertido en afios festivos para los miembros de la administracién an-
terior. Luego de haber basado su campafia electoral, muy especialmente, en el
saneamiento de un sistema institucional lleno de lodo, de la Raa no podia titu-
bear —como lo hizo— en un area tan sensible para su electorado. Ocurrié en-
tonces que varios senadores (“propios” y “ajenos”) quedaron seriamente com-
prometidos en un hecho de corrupcién grave. Aparentemente, el gobier-
no habia procurado “aceitar” con dinero la sancién de una ley simbélicamente
muy importante para él. Se trataba, en Gitima instancia, de una ley laboral que
no prometia cambios revolucionarios ni de los otros, pero que remitia a una
desgraciada experiencia del gobierno radical anterior: Alfonsin habia inaugura-
do su gobierno con un tempranisimo fracaso en su intento de modificar por
completo la organizacién sindical —un fracaso que marcaria el resto de su ges-
tion—. Ni de la R@a ni sus ministros querfan repetir aquel fracaso, lo cual, apa-
rentemente, motivé aquella maniobra dolosa de la que ahora eran acusados
miembros del gobierno y varios senadores. La incapacidad y falta de voluntad
del presidente frente a dicha maniobra, provocaron, entre otras consecuencias,
la renuncia del vice-presidente Alvarez y la virtual fractura de la Alianza. El go-
bierno comenzaba el transito hacia lo que serfa su repentino final.

Como era de esperar, la investigacion que sigui6 al escandalo terminé en
una reverencia judicial hacia la Camara Alta. Sin embargo, el Senado en su
totalidad —y el propio gobierno— quedé marcado a fuego por aquella expe-
riencia. Sus miembros no eran especialmente prestigiosos entonces, y el nue-
vo episodio no hizo mas que potenciar las sospechas que ya existian sobre ellos.
De alli en mas, recrudecieron los estudios y las iniciativas destinadas a provo-
car cambios sobre una Camara notable sélo por el nivel de privilegios de los
que gozaban sus miembros. Todas aquellas iniciativas —vinculadas en la mayo-
ria de casos con el extraordinario nivel de gastos resultantes del funcionamien-
to de la Camara Alta— merecen ser desarrolladas. Pero en lo que sigue nos
concentraremos en una linea de reflexién algo diferente, referida al rol institucional
del Senado y, més en general, a algunas caracteristicas propias de la labor legislati-
va en la Argentina.

En primer lugar, conviene volver brevemente sobre las lineas que inaugu-
raron este escrito, referidas a las dificultades de la ciudadania para comunicar
sus opiniones pablicamente y para luego darles fuerza. De haber existido otras
herramientas de control —por ejemplo, el derecho de revocatoria de los man-
datos, un instrumento habitual en los primeros tiempos de la revolucion esta-
dounidense—, los ciudadanos hubieran desalojado hace tiempo a muchos de -
los integrantes del Senado. Sin embargo, a pesar de las tremendas criticas que
han recibido, muchos de sus miembros han persistido intocables en sus puestos:
a veces, casi ocultos; otras veces, luciendo orgullosos la estabilidad propia de sus
largos e irrevocables mandatos. '
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Nuevamente, aquella falta de herramientas de control externo puede, de
alguna manera, compensarse con la existencia de fuertes controles internos (los
ejercidos por las otras ramas del poder). Sin embargo, en casos como la Ar-
gentina, nos encontramos no sélo con un Poder Judicial que, segin viéramos,
es deficitario en su punto mas alto, sino también con una serie de privilegios
judiciales en poder de los funcionarios politicos electos —privilegios que sélo
agravan una situacién ya preocupante—. Las inmunidades parlamentarias —de
ellas se trata— nacieron con el noble propésito de proteger al débil legislador
frente al gobernante tiranico que lo perseguia. Su permanencia resulta hoy cues-
tionable, sobre todo cuando dicho privilegio (en principio irritante en un régi-
men de “iguales”) es objeto de una interpretacién laxa que dificulta el mismo _
procesamiento de los acusados. Como resultado de estas progresivas
distorsiones, la legislatura argentina —y en especial el Senado— parecié conver-
tirse en un refugio preciado por poderosos delincuentes que advertian que,
despojados de sus super-poderes legales, quedaban enfrentados al terrible riesgo -
de convertirse en simples mortales.

Dejando de lado lo anecdético, debena pensarse si los altos mdlces de
corrupcion que parecen afectar al Senado argentino, no se vinculan con los
largos mandatos de que gozan sus miembros; los privilegios con los que cuen- -
tan; los débiles controles populares a los que estan sometidos; y el poder de -
influencia del que gozan. Quisiera dedicar las préximas lineas —finales de esta
seccion— al Gltimo punto mencionado, esto es, a las facultades normativas que -
estan a cargo del Senado. El tema —alejado de las polémicas politicas méas can-
dentes— no deberfa verse como una cuestién menor, ya que, en definitiva, nos
habla del modo en que se ha pensado el sistema institucional argentino y de lo
inatractivo de aquella forma de pensar. :

A diferencia de otros Senados —el Senado aleman, por ejemplo—, el ar-
gentino cuenta con funciones bésicamente idénticas a las de sus pares de la
Camara Baja, a las que se suman algunas ventajas muy especiales: los senado-
res ejercen un papel decisivo en el nombramiento de jueces y embajadores; en
el desarrollo (o no) de hipotéticos juicios politicos; o en la celebracién de trata-
dos internacionales. La pregunta que uno debe hacerse, en estos casos, es la
de siempre: ipor qué? ;Por qué los miembros de la Camara Alta, por ejemplo,
tienen aquellas facultades adicionales? y, muy especialmente, ;por qué deben
intervenir en la sancién de cualquier norma legislativa? ;Por qué a la hora de
decidir qué se hace con el aborto o el divorcio, por tomar sélo dos ejemplos, el
Estado “X” debe contar con una voz especial? ;{No basta con que los ciudada-
nos de dicha provincia, representados en la Cédmara Baja, intervengan en tal
decision? ;Por qué el Estado *Y" —como cualquier otro— merece tener una
voz especial, y no las mujeres, o los que estan casados, o los que ya han abor-

" tado, o los divorciados? Uno puede justificar que las provincias —todas ellas—
cuenten con derechos especialisimos a la hora de discutir la coparticipacion fe-
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deral; la regionalizacién del pals; el modo de empleo de los recursos naturales;
o cualquier tema de directa incumbencia local. Es mucho mas dificil de expli-
car, en cambio, que el 6rgano de representacion de las provincias interfiera en
decisiones que son de directa incumbencia de la ciudadania, sin fronteras.

El argumento anterior no debe entenderse como contrario a la existencia de
orgénismos especiales para la representacion de grupos particulares (i. e., las pro-
vincias). Por el contrario, la representacién de grupos puede resultar una alternati-
va interesante en democracias heterogéneas —y con déficits representativos tan fuer-
tes— como la Argentina. Pueden existir razones, por caso, para que un organismo
especial defienda el punto de vista de los jubilados o los discapacitados; o para
que grupos marginados tornen audible una voz que hoy no se escucha. Sin em-
bargo, en todo caso, el principio de la especializacion funcional deberia mantener-
se: tiene tan poco sentido que los senadores participen en la sancién de la Ley del
Aborto como que lo haga un hipotético organismo que agrupe a los jubilados. En
cambio, resulta irreprochable, en principio, que las provincias cuenten con una voz
especial a la hora de discutir cuestiones federales, o que la tengan los més ancia-
nos a la hora de discutir los problemas de la tercera edad.

Nuevas herramientas

El panorama descripto hasta aqui nos sugiere la presencia de multiples
dificultades de indole institucional que —en algunos casos de forma directa y
en otros de forma indirecta— han contribuido a deteriorar la calidad de la vida
politica argentina. Sin dudas, podria decirse que la crisis institucional que se ha
desatado con violencia hacia finales del afio 2001, reconoce parte de su origen en
problemas propios del disefio institucional escogido por la dirigencia argentina.

Lamentablemente, los argentinos —como la mayoria de las naciones lati-
noamericanas— desperdiciaron una buena oportunidad de re-fundar sus insti-
tuciones luego del renacimiento de sus democracias y, especialmente, durante
la reciente oleada de reformas institucionales que —desde los 80— se extendié
por todo el subcontinente. Tales reformas nacieron, en una mayoria de casos,
movidas por ideales valiosos (la reforma radical del sistema politico hiper-
presidencialista, por ejemplo), y terminaron convirtiéndose, en muchos casos,
en meras Convenciones re-electorales, destinadas a abrir el camino a reelec-
ciones presidenciales que los viejos textos sabiamente impedian.

Con independencia de lo dicho, deberfa agregarse que reformas constitu-
cionales como la realizada en la Argentina en 1994 han servido, también, para
avanzar en direcciones mas interesantes. La reforma argentina, por ejemplo,
reafirmé la jerarquia constitucional de los tratados internacionales, lo cual pri-
vO a muchos jueces remisos de la posibilidad de decir que no tenian normas a
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su alcance, a la hora de lidiar con cuestiones sensibles en materia de derechos
humanos. Del mismo modo, la reciente reforma se pronuncié explicitamente
en favor de los mecanismos de “cuotas” —destinados a permitir una represen-
tacion especial en apoyo de sectores tradicionalmente discriminados—. Tam-
bién abrié la posibilidad de presentar “amparos” colectivos e incorpord meca-
nismos destinados a facilitar la expresion directa de la ciudadania (referéndums,
plebiscitos). Por supuesto, es dificil decir que la Constitucion anterior vedaba
el uso de este tipo de herramientas. Sin embargo, lo cierto es que fue aquello
lo que de hecho se hizo frente a casos como los mencionados. Por ello, al ha-
ber hecho explicitos ciertos compromisos que no eran del todo evidentes en el
texto anterior, la Constitucién nueva puede ser, al menos parcialmente, bien-
venida.

Llegados aqui, de todos modos, debe decirse lo siguiente: mientras la es-
tructura institucional basica permanezca intacta —como ha permanecido intac-
ta la estructura institucional argentina— no son muchas las esperanzas que me-
recen generar las nuevas herramientas que, como estacas en el mar, se inser-
ten sobre ella. Piénsese sino, en lo ocurrido con los derechos sociales, incorpo-
rados en una mayoria de Constituciones latinoamericanas desde principios del
siglo anterior. Integrados a un sisterna institucional que funcionaba a partir de
una légica opuesta a aquella que los respaldaba, los nuevos derechos sociales
tendieron a desfallecer a poco de haber nacido: el sistema institucional existen-
te no los acogia sino que los ahogaba. No extrafia que ocurriera lo que ocu-
rri6: los derechos sociales quedaban en manos de jueces que, en teoria, de-
bian implementarlos pero que, simplemente, declaraban que tales derechos no
eran “operativos” mientras los “guardaban” en el cajon de su escritorio.

Tal vez con los nuevos derechos incorporados en la Constitucion de 1994
pase algo similar a lo que ocurriera entonces con los derechos sociales. Cuan-
do, por caso, se incorporan derechos participativos en una estructura que nie-
ga o desalienta la participacion, puede temerse que aquellos derechos encuen-
tren serios problemas para desarrollar la potencia que encierran en su interior.

Sin embargo, no son todas malas noticias. Lo ocurrido desde finales del 2001,
con miles de ciudadanos en la calle dispuestos a protestar, parece decirnos que
algo se ha roto, que una mayoria se encuentra efectivamente cansada de no po-
der hablar, de no contar con medios para hacerlo, de ser burlada luego de haber
aceptado ciertas promesas, de ser ignorada luego de expresar su opinion a través
del sufragio, de ser malinterpretada en sus juicios electorales. [.o que ha ocurrido
desde entonces parece mostrar los deseos de la gente por acceder a otros medios
de expresion, de ir mas alla de las “piedras de papel” con las que cuenta. Y ello es
un buen comienzo, también, para una renovacién en la estructura institucional de
la republica.
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