LAS RELACIONES PRESIDENTE-CONGRESO EN
ARGENTINA '83-'95.

por Guillermo Molinellf*®

Introduccién

El tema de este trabajo se deduce claramente de su tiulo. Los
objetivos son: (a) analizar en el marco de un trabajo anterior sobre el tema
-¢l cual contenia informacién desde 1862 hasta los primeros afios del
periodo de Alfonsin (Molinelli 19913- las relaciones entre  Presidenie v
Congreso en Argentina, durante las administraciones de Alfonsin v Menem
-1983/1995- con especial alencidn a su naturaleza (conflictiva o no) v al
balance de poder entre ambas ramas de gobierna; v (h) especular sobre
el futuro de tales relaciones, a la luz de las enmiendas inwoducidas a la
Constilucion en 1994,

El libro mencionado antes (en realidad su capitulo 93, estudid dichas
relaciones analizando diversas intersecciones institucionales, es decir,
decisiones en las cuales las conductas de ambas ramas interactian, potencial
o realmente. No se estudiaron todas las intersecciones v lo mismo ocurre
con referencia a este trabajo. Sin embargo, las analizadas, implican un
nimero Ll v son suficientemente importantes como pard suministrar una
base aceptable para la tarea 4 enfremar. Fl andlisis estuvo y estd basado en
la informacion disponible, principalmente cuantitativa, sin incluir anécdotas
v solo excepcionalmente “impresiones”. Las pocas impresiones incluidas
son aquellas de observadores que, supuestamente como el autor, son
conocedores del tema y lo siguen bastante de cerca. Estas intersecciones son
mis ficiles de observar si las comparamos con conductas mis informales.
El tipo de informacion utilizada aqui representa la porcidn saliente de
procesos complejos, v el andlisis de contenido no se incluye salvo
minimamente. El valor de este enfoque, digamos, “esquelético™, es limitadao;
sin embargo, estrucluralmente, opera por i mismo en un ciero nivel de
generalizacion, potencialmente conducente a conclusiones de alglin interés.
Estudios de caso v andlisis de contexto (dindmica partidaria principalmente,
para lo cual en cuanto a la interseccion veto/insistencia, es imprescindible
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ver Mustapic-Ferretti, 1995), serian de utilidad para chequear las conclusio-
nes de este rabajo para el periodo 1983-1995 (Capitulo D). El prondstico
{(Capitulo IV) serd chequeado por la realidad.

En Molinelli (1991) se arribo a varias conclusiones: (a) la etapa que
mostrd relaciones mis conflictivas entre ambos poderes fue la que va de
Figueroa Alcorta (1906) hasta Castillo (1943). Con referencia al periodo
presidencial de mayor conflicto, varios indicadores sefialan al primer petiodo
de Yrigoven (1916-1922); (b) se ha producido una declinacion de poder
congresional y correlativo incremento de poder presidencial. Esta tendencia
probablemente comenzé con el perindo de Castillo £1942-3) v, claramente,
desde los dos primeros pericdos de Perén (1946-1955); (©) varias etapas en
la historia de esms relaciones fueron identificadas tentalivamente, como sigue:

ANOS  PRESIDENTES MODO BALAMNCE DE PCQDER
186206  Mitre hasta Quintana Colabaracionista Equilibrio?
1908-14  F. Alcortay

Roque Sdenz Pefia Adversario Equilibria?
1914-41* De la Plaza hastz Ortiz Adversario Equilibrial
1942-43  Castllo Adversario Superioridad Presidencial?
|946-55 Perdn Colaboracionista Superioridad Presidencial

|958-85% Frondizi hasta (primeros
afos dej Alfansin Adversaria! Superioridad Presidencial

*(Obviamente, en este cuadro, asi come en lo que sigue, deben considerarse excluides,
aunque superficialmente parezca lo contrarie, los afios de gobiernos de facto sin Congreso.

Esti claro que no se ha encontrado “superioridad del Congreso™ y que
hay algunos signos de interrogacion que tratan de proyectar dudas que surgen
de 1a falta de datos o anilisis mis especificos. Sin embargo, conviene senalar
que, como se mostré en el libro v se evidenciard aqui, el Congreso ha
mantenido un nivel de relevancia bien por encima de la categoria “sello de
aorma’.
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I, Los datos disponibles

En Molinelli {19913 se analizaron datos sobre diversas “intersecciones”,
Agui seguiré el mismo orden *:

1. Ritmo de las sesiones del Congreso: Usando dos variables - cuin
inestable a través del dempo fue el comienzo de las sesiones del Congreso
cada ano legislativo (Ja Constinucion considera que las mismas comienzan el
1 de Mayo de cacla ano,pero la costumbre, con algin fundamento en el texto,
determiné que estaban sujetas a Ia convocatoria del Ejecutivo, siendo éste el
maotive por el cual se considera una interseccitn) y si hubieron demoras o no,
s identificaron cuatro periodos:

1855-1871 inestable con demoras
1872-1911 estable con demoras
1012-19464 inestable con demaoras
1947-1989 estable sin demoras

Sobre la base de Ia experiencia después de 1989, puede considerarse
que el altimo periodo (el mds regular), se extiende hasta 1995, dado que en
cada afo las sesiones del Congreso, comenzaron puntualmente el 1 de Mayo.

Se puede legar a una conclusidn similar de otra periodizacion derivacla
de dos variables relacionadas con si hubeo sesiones después de finalizadas las
sesiones orclinarias, cada 30 de Setiembre, sea de “prorroga” o “extraordina-
rias” (nuevamente aqui, ambas sujetas a la decisién del Poder Ejeoutiva):
frecuencia anual v duracion de las sesiones adicionales.

FRECUENCIA ANUAL DURACION
| B&2-1889 S Corta
i890-1925 i Mis Extensa
1927-1950 Mo Extensa pero irregularmente
19511984 Si Extensas

El lector deberi tener presente que el Partido Radical (Alfonsin} nunca controld
ambas Cimaras del Congreso y que el Partido Justicialista de Menem, segin alglin
ctmputa, lo habria logrado -y apenas- (en la Cimara de Diputados por un margen
minime, incluso de existencia real discutible) solo desde 1993 (para 1983-93, PruET
Lastra, 1992; para luego Jones, 1995)
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La experiencia después de 1986 hasta 1994, indica una continuacion del
altimo perdodo (regular), con sesiones adicionales cada ano y mds bien
exlensis.

Silas sesiones son de “prorroga” o “extraordinarias” es relevante. En
las aliimas, la agenda legislativa estd determinada por el Poder Ejecutive. En
Molinelli (1991}, se mostrd que si hasta 1905 prevalecieron las sesiones de
pratroga, lo opuesto fue el caso después de 1905, suministrando por lo tanto
s control al Presidente sobre la agenda congresional. En el periodo 1983-
1994 este modelo también prevalecio consistente v claramente; 1odos los arios
hubo sesiones extraordinarias, sélo dos con, ademds, sesiones de prorroga
(1986 v 1993, con una duracion de las sesiones extraordinarias mayor que las
de prérrogad. Bl patrdn aproximade pare 198394 ha sidoe de sesiones
extraordinarias comenzando generalmente en Octubre/Diciembre v conti-
muando casi hasta el comienzo de las sesiones ordinarias siguientes,

En esta interseccion no aparecen indicadores de conflicto entre ambas
ramas, Cierlo control del Ejecutivo sobre la agenda del Congreso (a través de
las sesiones extraordinarias) continda siendo el caso. Esto cambiard comao
consecucncia de las enmiendas 2 la Constitucion hechas en 1994 tal comao
veremos luego,

2. Iniciativa Legislativa: “Mnitier la loi cest pouverner” (Royer-
Collard), Esta afirmacion puede implicaruna exageracién, pero es usualen los
especialistas reconocer que la participacion de cada rama en la iniciativa
legislativa de los proyeclos sancicnados como ley, es un indicador de la
influencia sobre las reglas que regulan las conduaas del gobierno v de los
habitantes, es decir, un indicador de poder relativo.

En Maolinelli (19913 se mostd que, desde 18062 hasia 1985, el Poder
Fjecutive era el iniciador de sdlo el 40/60% de las leves (eje general a través
de todo el periodo, con algunas varaciones de afio a afio.  Para mayor
informacion, ver Molinelli 19910 También se determind que, s las leyes de

Comparar esta distribucién con Gran Bretafa, 1966-67, donde solamente ¢l 14% de
las leyes fueron originadas en ¢l Pardamento, Suiza en 1966 (14%), Alemania 1945-
G5 (3304, [talia 194808 (25%), Francia 1939-73 {13%0); Musraeie, 1986 v ANDREWS,
1982,
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menor importancia no eran tomadas en cuenta, la participacidn del Ejecutivo
aumentaba hacia un eje del 52/62%.

La informacidn para 1983-1994 muesira lo siguiente:

% DE INICIATIVA PRESIDENCIAL SOBRE
LAS LEYES SANCIONADAS POR EL CONGRESO

1983(x) 95

1984 46

1985 45

1986 58

1987 56

1988 44

1989 (xx) 26

Alfonsin 1983/89 5
1989 (xx) 59

1990 4

1991 39

1992 43

1993 49

1994 5

Menem  1989/94 (x000) 46
1983/94 48

{x) sesiones muy cortas. (o0} Alfonsin hasta el 8 de Julio, Menem desde ¢ dia siguiente.
{x0ex) el periodo de Menem concluyé el 8 dejulio de 1995, Fuente: Direccion de Informacion
Parlamentaria, informe fechado el | 1/4/95.

No existe informacion completa discriminando leyes segin su
relevancia Para este trabajo, el autor analizd todas las leyes sancionadas por
el Congreso a partiv del 1 de Mayo de 1992, hasta el 23 de Diclembre de 1994,
excluyendo las leves consideradas no-importantes (ejemplos lipicos: monu-
mentos, feriados nacionales, transferencias de propiedades, pensiones, con-
memoraciones, expropiaciones especificas; sin embargo, fueron siempre
incluidas agquellas leyes que el Poder Ejecutive vetd; veto gque por si mismo
eorga un cierto grado de relevancia, al menos segin la percepcion de una de
las ramas del zgobierno),
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Die las leyes restantes, el 58% fueron iniciadas por el Poder Ejecutivo;
sin embargo, si se excluven las leves que aprueban tratados internacionales
( sobre la base de que derivan del rol particular del Presidente en materia de
asunios exteriores) solamente el 29% de las restantes, fueron iniciadas por
acquél

Se¢ observa que la patticipacion de ambas ramas en la iniciativa
legislativa, sigue un patrén radicional. No se observa declinacién de la
iniciativa congresional. En realidad, ¢l hecho de que solamente el 2% de fas
leves (de cierla relevancia y excluyendo los tratados) fueron iniciadas por el
Poder Ejecutive, sugiere que el Congreso manticne una influencia relevante
en cuanlo a legislacion (sin embargo, esta conclusion especifica debe ser
relacionada con los Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU), ver mis
acelante),

3. ;Viscosidad o sello de goma?: ;Es ¢l Congreso Argentino un “sello
de goma” de las iniciativas del Ejecutivo, o mas bien hay viscosidad?. Lo altime
parece ser el caso. No se conoce informacion precisa para antes de 1983, Sin
embargo, la fuerte impresion es que siempre ha existido un nivel sustancial
de viscosidad, También hay indicaciones de lo mismo pard el periodo 1983-
1994

= con respecto a la conducta congresional frente a los proyectos de ley
iniciados por el Ejecutivo, desde el 10 de Diciembre de 1983, hasta el
30 de Septiembre de 1987, el 41% de los proyectos iniciados por el
Poder Ejecutivo, no habian sido aprobados hacia la dltima fecha
(DGRP, 1987). Para el pericdo 1983-88, la canticdad fue del 38%
{informe del CENM, Junio de 1989). Para el pericdo 1983-89, el AT
(Peller Lastra, 19923 %

+ con respecto a la conducta congresional sobre los proyectos de ley
iniciados por el Ejecutivo y hechos ley por el Congreso, también existe
alguna informacién: en el periodo 1983-1989 el 34% de las leves
iniciaclas por el Ejecutivo y sancionadas por el Congreso [ueron objetos
de modificaciones de dena importancia. 5i el computo es restringido

Comparar estos datos con solo el 3,4 % de proyectos del Ejecutive no aprobados
por el parlamento britdinico durante 1945-78, 7% en Finlandia, 9% en Australia, 11%
en Dinamares, 13% en Austria, 15% en Nueva Zelandin (Rosg, 196D,
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a leyes “de relevancia®, el nimero aumenta a 62%. (Goretti-Mustapic,
1990). Para este trabajo, basado en datos de Anmales de Legislacion
Argenting, el autor computd la cantidad de provectos de ley iniciados
por el Ejecutive, pero aprobados con enmiendas, desde el 1 de Mayo
de 1992 hasta el 23 de Diciembre de 1994, resultando en una cifra del
18%. Sin embargo, si se excluveran los tratados intermmacionales (sobre
la base de que éstos no esiin sujelos como tales -normalmente- a
enmienclas) la cifra aumenta al 46%.

En resumen, en la medida en que los datos indicados sean represen-
tativos de todo el periodo, solo alrededor del 60 % de los provectos del
Ejecutivo, serian convertidos en ley, v de estos Ghimos, muchos (alrededor
del 20/30%, incrementindose a casi el S0% si los tratados fuesen excluidos,
v/0 aln mas para las leyes "importanies™ son modificados por el Congreso,
en muchos casos, substancialmente. Se debe recordar asimismao, que
muchos provectos de Menem, se enfrentaron con una fuerte oposicién en
el Congreso; incluso de sectores de su propio partide. Muchos de los mis
imporiantes, como la Ley de Emergencia Econdmica, la Ley de Emergencia
Administrativa, la privatizacion de YPF, de Gas del Estado, de la energia
eléctrica, fueron sancionados después de numerosas enmiendas, algunas
importanies y en contra de los deseos explicitos del Ejecutivo. En algunos
casos esto implicd largas demoras (de un anoe o mis, tipicamente, la reforma
del sistema de seguridad social) con serios esfuerzos del Ejecutivo para
superar a la resistencia del Congreso. Durante 1995, una nueva ley de
palentes fue sancienada, pero tan modificada que provocd el veto presiden-
cial, el cual fue contestado con una insistencia parcial, algo no previsto en
la nueva ni en la vieja Constitucién, pero decidide por el Congreso no
obstante las objeciones piblicas del Ejecutive. Por meses, el Congreso v el
Ejeculivo negociaron para producdr una Ley de Palentes nueva, sin éxito,
culminandeo en un decreto reglamentario que segin el Ejecutive respeta ¢l
texto legal, y segiin algunos legisladores, no lo hace. Y debe tenerse en
cuenta que en estos casos no se utilizaron DNU (para un interesante andlisis,
ver Palermao, 19935),

Por lo tante, hay viscosidad.,  Fl Congreso no puede ser categorizado
como una legislatura del tipo “sello de goma”™

4. El “poder de la billetera™ El Congreso ticne autoridad para
sancionar el proyecto de ley de presupuesto (el cual, de hecho, siempre ha
sido preparado por el Ejecutive).  Si no se aprobaba la Lev de Presupuesto
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para ¢l 1 de Enero de cada afio, ¢l Poder Ejecutivo ne tenia autoridad para
gastar.  Sin embargo, desde una norma legal de 1956, el Presidente estd
autorizado a gastar de acuerdo con la Ley de Presupuesto del ano anterior. Fste
cambio  implicé una pérdica de poder del Congreso. Bl Congreso nunci
modifict aquella norma; de hecho, en 1992 aprobd una ley con una cliusula
similar,

Solamente en tres anos (1906,1949,1930), los Presidentes presentaron
al Congreso el provecto de Ley de Presupuesto en plazo (Mayo del ano
precedente hasta 1947, Junio desde 1956 y fines de Sepriembre hasta ahora,
cambios que evidencdian una tendencia a reducirel plazo en que el Congreso
debe considerar el provecto). En wdos los demds anos los Presidentes se
atrasaron, en particular desde 1930 v mds ain desde 1984, cuando las
demoras fueron muy grandes: los proveclos de presupucsic para
1984, 1983, 1986 v1987 fucron presentados después del 1 de Encro, en Junio,
Febrero v Julio. El desorden era sensacional y fue regularizado sdlo desde
1992; a partir de esle ano, los proyectos de ley de presupuesio fueron
presentades escrupulosamente a iempo (cambio posiblemente relacionado
parcialmente con el hecho de que en 1991 la inflacion bajd a niveles
normales en el Primer Mundo).

Con referencia a la aprobacion por el Congreso del proyecto de lev
de presupuesto, desde 1862 hasta 1925 ello ocurrid antes o inmediatamente
después del 1 de cada afo, v cuando ese noerael caso, una lev “ducdécima®,
era sancionada por el Congreso, es decir, autorizaciones de 1/2/3 meses de
duracién para gastar dentro de los limites proporcienales del presupuesto
del ano anterior, 1908 fue una excepcion, en cuanto después del 1 de Enero,
¢l Presidente Figuerca Alcora emitid un Decreto Ejeoutive “aprobando” la
levy de presupuesto, una accidn claramente inconstitucional.  En 1926,
sucedid otro caso similar, dos indicadores de conflicto. Durante el perodo
1927-1940 las leves de presupuesio fueron aprobadas durante Diciembre y
Enera. En 1941, después del 1 de Enero, no hubo ley de presupuesto, y
Castillo emitio decretos de “ducdécimos” y el proyecto recién fue ley en
Julio. En 1942, Castillo nuevamente emitié un decreto prolongande la ley de
presupuesto anterior, ambas instancias inconstitucionales v que podran
evidenciar un cierio nivel de conflicto. El proyecto de ley de presupuesio
para 1943 fue aprobado a tiempo. Durante 1947-1962 las leyes fueron
aprobadas a tiempo o durante los meses de Enero y Febrero {Presidencia de
Peron), Mis tarde, las demoras aumentaron substancialmente hasta ¢l
desorden previamente mencionado durante los '80: las leyes de presupuesto
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de 1988 v 1989 fueron sancionadas en Diciembre del afio fiscal, el Provecto
para 1990 nunca fue aprobado y el de 1991 fue aprobado en agosto del afo
fiscal.

Sin embargo, a partir de 1992, 1a aprobacion de la ley de presupuesto
por el Congreso se ha hecho puntualmente (Diciembre del afio anteriory
Podemos observar una regularizacion reciente del proceso presupliesiarno,
con un Ejecutivo que cumple (respetucsamente?) con sus obligaciones a
tempo, come asi ambién un Congreso activo que asume su responsabilidad
de suministrar en tiempo una ley de presupuesto,

5. La conclusion del proceso presupuestario: La implementacion
del presupuesto por el Poder Ejecutivo es controlada por el Congreso a ravés
de la consideracion de la “cuenta de inversién®, un informe cue debe ser
enviado por el primero al segundo, sobre cémo ha sido cumplido cada
presupuesto. El Ejecutivo tenia hasta Mayo, (desde el afio 1900, hasta Junic)
del ano siguiente para presentar la cuenta de inversiones, la cual, si no era
aprobacla explicitamente por el Congreso, era considerada como “pendiente”,
sin consecuencias especificas previstas (;potenciales efectos negativos en la
opinion pablica?, ;posibles responsabilidades legales de los funcionarios del
gjecutive?, jeausa posible de juico politico®. Sin embargo, desde una ley de
1947, las cuentas de inversiones no aprobadas por el Congreso se consideran
ticitamente aprobadas 5 afos después de su presentacion. Esto implica una
disminucitn de poder congresional,

Generalmente, los Presidentes cumplian con atraso su obligacion de
presentar las cuentas, a veces con demoras substanciales (1867 hasta 1876
especialmente y mis recientemente 1985 y 1980, cuentas que no habian sido
presentacos al menos hasta Junio de 1988).

El Congreso mostrd una conducta ain mas erritica ¥ perczosa. Hasta
fin de siglo solamente habian sido aprobadas dos cuentas. Durante 1900-
1907, las cuentas de 1878-1900), fueron aprobadas. La cuenta de 1914 fue la
tnica rechazada, en 1916, Desde entonces, lo usual fue la inactividad
congresional o largas demoras. Desde 1949 hasta 1951, el Congreso reacciond
aprobando las cuentas de 1947-1951, pero més tarde incurmié nuevamente en
demoras substanciales y en inactividad. Después de 1983, las demoras
continuaron. En 1988 (v quizis en otras ocasiones no identificadas hasta la
fecha), la Cimara de Diputados aprobé una resolucién reclamando al
Ejecutivo el envio de las cuentas de 1985 y 1986 (una resolucién iniciada por
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los diputados de la oposicion -justicialistas- pero que votaron también los
diputados del partido Radical, presidencial).

Sin embargo, a partir de 1992, el Congreso hizo un esfuerzo para
regularizar la situacion, aprobando en ese ano, la cuenta de 19806, en 1993 las
de 1987 y 88, en 1994 las de 1989 y 90, y en 1995 la cuenta de 1991,

Como se expresd en Molinelli, 1991, no es ficil interpretar estos datos.
1a impresion del autor es que hubo falta de interés y pereza (mds justificada en
la prictica desde la ley de 1947). La regularizacidn reciente es coherente oon
la regularizacion observada con respecto a la sancion de la ley de presupuesto.

6. Vetos e insistencias: El veto ha sido considerado la limitacidn mis
importante al poder congresional (Edwards, 1980). Los vetos son el dltimo
recurso del Poder Ejecutivo para imponer su deseo por sobre las decisiones
del Congreso emitidas bajo 1a forma de ley, v las insistencias son el dltimo paso
v triunfo eventual del Congreso, cuande la voluntad de ambas ramas se
enfrentan. Los vetos y las insistencias, en algunas circunstancias, pueden
ser un indicador de conflicto v de poder relativo.

Un gran namerc de vetos puede ser considerado un indicador de cierto
nivel de conflicto entre ambas ramas. Es menos claro si los vetos son o no un
indicador del poder del Ejecutivo (porque son usados) o del poder del
Congreso (porque los provoca), y la respuesta posiblemente debe ser buscada
sohre la base de un anilisis caso por caso. Sin embargo, en cuanto las
insistencias, son relativamente dificiles, parece que tiene sentido considerarlas
como un indicador de cierto nivel de conflicto y de poder congresional.

El sistema de veto-insistencia en Argentina, es similar al de los Estados
Unidos, pero con dos diferencias: (a) no hay “veto de bolsillo” (“pocketvelo™)
v (b} si bien hasta hace poco tiempo de dudosa constitucionalidad, termind
siendo aceptado por muchos constitucionalistas y en definitiva porla Corte (en
las 607 que el “veto parcial”, es decir, -en este conlexio- vetar una porcion,
{ parrafo/s o articulo/s o capitulo/s) de la ley pero promulgando el resto, es
constitucional, siempre que no se altere la estructura o el espiritu de la ley tal
como fue sancionada por el Congreso. Adviértase, que el veto parcal
representa mis de lo que en Estados Unidos se llama “line-item-veto”.

Desde 1862 hasta 1985, el veto fue usado en 1310 ocasiones, afectando
al 7.4% de todas las leyes sancionadas por el Congreso (cerca del 3% en
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Estados Unidos, Copeland, 1983) El promedio anual fue 13 (12,4 para los
Estados Unidos, 1789-1984). Si se excluyen las leyes de pensiones (dado que
ésras son usualmente de escasisima importancia, pero hasta hace pocas
décadas eran muy numerosas) nos quedan 219 vetos, es decir 2,2 del total de
leves (excluyendo las leves de pensiones).

Con respecto a las Insistencias, en el periodo 1862-1985, hubo 531,
afectando al 42% de los vetos. Estas altas cifras son reducidas a cifras mis
“normales”, 12 v 5,5% respectivamente, silas leyes de pensiones son excluidas.
Comparar con el 7% de insistencias sobre vetos regulares en los Estados
Unidos, 1789-1984 (Molinelli, 1991).

Si agregamos los vetos producidos hasta el final del periodo presiden-
cial de Menem, -Julio 8 de 1995- (datos de Mustapic-Ferret, 1995) llegamos
2 un otal de 1436 vetos (345 si se excluyen las leyes de pensiones). Alfonsin
vetd 49 leyes (alrededor del 7,6% de todas las leyes presentadas para su
promulgacion) y Menem (1989-1995) 109 (alrededlor del 13 % de todas las
leves presentadas para su promulgacion).

La cifra total de insistencias hasta el final del periodo presidencial de
Menem es 542 (23 si se excluyen las leyes de pensiones, 6,7% de los vetos,
excluyendo las leyes de pensiones) Durante la presidencia de Alfonsin, el
Congreso contiibuyd con 1 insistencia (2% de sus vetos) y durante la
presidencia de Menem con 10 (9% de sus vetos).

De modo que:

(1)  Los velos siguieron siendo usados vigorosamente por los Presicentes
Alfonsin y Menem, de hecho en forma creciente, siendo el dltimo (i se
excluyen las leyes de pensiones) el presidente con mis vetos de la
historia, tanto en cantidad absoluta como en porcentaje de vetos sobre
leyes promulgadas por el Congreso (si se consideran periodos presi-
denciales completos). Esto por si solo sugiere cierto nivel de conflicto
enfre ambas ramas.

(h)  El Congreso continué usando la insistencia: de hecho, las 10 insistencias
sufridas por el presidente Menem representan la cifra mis alta desde 1862
si se excluyeran las 520 sufridas por el presidente Roque Sdenz Pefia
(1911-1914) (sobre la base de que todas éstas menos una, involucran
leves de pensiones) pero también si, en general, las leyves de pensiones
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fueran excluidas, considerando que Menem lidera con 10 insistencias,
seguido por Frondizi con 3 v con el resto distribuido a una tasa de no mas
de una por presidente (algunos presidentes no sufrieron insistenciis. En
este siglo: el segundo e inconcluso periode de Yrigoyen, el corto periodo
de Castillo después de reemplazar al enfermo presidente Ortiz, Peron
1946-35 v 1952-55, Illia 1963-60 y Campora-Perin-Martinez 1973-74).,

(o) Fl zho niimero de insistencias en €l periodo de Menen, es un faerie
indicio de un derto nivel de conflicto.Esta Glima conclusion no es
reducida significativamente por ¢l hecho de gque, aparentemente, dos
de las insistencias sufiidas por Menem podrian haber sido solicitadas
informalmente por €l mismo Poder Ejecutivo (Mustapic-Terret),  Las
insislencias restantes atin son un aimero bastante importante si se o
compara con log anteriornes, en especial si se toma en cuenti gque las tres
insistencias sufridas por Frondizi, fuercn, paradéjicamente, en leyes de
poca importancia, lo que no ha sido el caso con respecto a las
insistencias a Menem. Las insistencias sufridas por Menem también son
un indicador de poder congresional en pleno ejercicio.

Con respecto al veto parcial (cuya aceptacion implica una pérdida de
podler congresional v de correspondiente aumento de poder del Ejecutivi),
desde 1862 hasta 1943 se identificaron solamente 10 casos, Gde los cuales fueron
leves de presupuesto. En 1932 la Cimara de Diputados emilié una resolucion
impugnando la constitucionalidad de esta prictica y, en general, las opiniones
de los constitucionalistas estaban en contrp de esta facultad, si bien con una
opinion mis permisiva respecto a las leyes de presupuesto. La prictica fue (a)
escasa (10 casos sobre 920 velos en aquel perindo, 1% ), (b) principalmente
usada para leves de presupuesto, y () de constitucionalidad no aceptada.

Este patrdn comenizd a cambiar con Perén quien lo utilizd en tres casos
desde 1946 hasta la nueva constitucion de 1949 que permitia expresamente el
veto parcial y en 7 casos mis después de 1949, Luego, después que la reforma
de 1949 fue revocada, Frondiz utilizé el veto pardal 7 veces ( 19% de todos
sus vetos ). Illia 2 ( 2294) y Perdn-Marlinez 6 (13%.). La prictica (a) se hizo mas
frecuente, (b) se expandio hasta cualquier tipo deley v {¢)su constitucionalidad
fue aceptada de hecho por el Congreso, quien nunca reacciond y en 1967 fue
aveplada como vilida por la Corte Suprema de la MNacidn.

Basado en la misma fuente de informacion que para el periodo 1983-
95 (Mustapic-Ferrelti, 1993} se debe agregar que Alfonsin decidic velos
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parciales en 12 casos (24% de todos sus vetos), y Menem en 60 casos (35% de
Lohos sus vetos)®

Dy psfa manera -

Bl uso del veto parcial ha sido : (a) continuade, (b} incrementado por
Alfonsin v especialmente por Menem.

}1_ Ello implica un aumento del poder presidencial, especialmente con
Menem. El efecto de los vetos parciales es importante, desde que el
velr parcial puede ser v ha sido udlizade para incumplir/viclar
acuerdos obtenidos para permitir que un proyecto se convierla en ley
{a través de enmiendas), acuerdos sea entre blogues partidarios, ambas
camaras ¢ incluso entre ¢l Congreso v el Epeculivo.

7. Estado de Sitio: (ES de aqgui en adelante} es una decision que
adjudica poderes de emergencia al Presidente, con algunas limitaciones a los
derechos individuales desde que el Presidente adquiere autoridad para
arrestar personas (quienes pueden elegir abandonar el pais) sin necesidad de
iniciar un proceso judicial . En caso de ataque extranjero, el Presidente esid
autorizado para declarar el ES, pero con previe consentimiento del Senado
(solo un caso en 1865). En caso de conmocion interna, mientras el Congreso
esti en sesion, el Congreso liene la autoridad. 51 el Congreso estd en receso,
el Presidente puede emitir la decision de ES. Sin embuargo, después, al
comienzo de las nuevas sesiones, el Congreso puede revocar o aceptar la
declaracién presidencial.

Desde 1862 hasta 1976, hubo 43 BS, 27 por decreto del Ejecuntivo vy 16
por ley. En décadas recientes se ha detectado una tendencia  hacia declara-
ciones de ES sin plazo, asi como también alguna evidencia de que los
Presidentes lienen una leve preferencia por ES sin plazo. 24 de estos ES fueron
nacionales, mientras que 19 fueron limitadoes a una regidm o provincia,
También se detectd una leve preferencia presidencial por los ES nacionales.
El punte importante aqui ¢s, sin embargo, si los presidentes abusaron de su
derecho de emitir declaraciones de ES, respecto del Congresa.

* Estos votos parciales ya estin incluidos en los nimeros anleriores; no deben ser
agregados,
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De los 27 ES declarados por los Presidentes, 23 fueron calificados como
“regulares”. De los otros 4, 2 fueron calificados como “sospechosos™ (1873
v 1975) v los otros 2 como "irregulares”. En estos dos casos (1890 v 1958) 5
bien el Congreso estaba en sesion, los presidentes enviaron los decretos
inmediatamente al Congreso v en ambos casos el Congreso los aprobd en el
aclo.

Con respecto a la conducta del Congresc al comienzo de las nuevas
sesiones, respecto de declaraciones Presidenciales del ES durante el receso,
se concluyé que hasta el ano 1940 el Congreso generalmente no fue remiso.
Sin embargo, en 1941, el Congreso tardé cualro meses en aprobar un ES
Presidencial, y con respecto a las dos dltimas declaraciones presidenciales de
ES (1974 v 1975), el Congreso nada hizo por un larzo pericdo de tiempo ¥
nunca fueron formalmente aprobadas.

De este modo, durante 1862-1976 no hubo mucho abuso presidendcial,
Sin embargo, en los alimos afos de ese periodo, el Congreso estuvo
especialmente inactivo.

Referente al conflicto, ha habide solamente un caso de revocacion del
Congreso a una declaracion Presidencial de ES, en 1802, El resto del periodo
puede ser considerado como no-conflictivo, con un Congreso mis pasivo a
partir de 1941.

A partir de 1983, han tenido lugar tres declaraciones de ES, todas por
medio de Decretos del Ejecutivo:

FECHA PRESIDENTE ESTADO DEL CONGRESO

Oct. del 85 Alfonsin Congrese en receso

Mayo del 89 Alfonsin Congreso en sesiones, aprobade en horas.
Diic. del 90 Menem Congreso en sesiones, aprobado el misme dia.

En el primer caso ¢l Presidente mismo revoch el ES unos pocos dias
después de reiniciaclas las sesiones en el Congreso.

En suma, durante ¢l perfodo 1983-1995, los Presidentes continuaron

emitiendo declaraciones de ES mientras el Congreso estaba en sesion, pero el
Congreso fue activo. La prictica de ES Presidencial mientras el Congreso esti
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ensesion, formalmente una irregularidad, ha quedado ahora bien establecida,
Mis atn, en Junio de 1989, una Cimara de Apelaciones aceptd expresamernte
Ia constitucionalidad del ES presidencial de Mavo de 1989, mientras el
Congreso estaba en sesitn, primer decision de un ribunal en legar a tal
conclusion, Esto debe ser considerado un nuevo escaldn en la consolidacion
de la tendencia mencionada precedentemente. Desde 1983, no se ha
detectado conflicto,

&. Intervenciones Federales: ¥l Gobierno Federal tiene autoridad
para “intervenit” provincias, esto es, (con el objeto de garantizar el sistema
republicano de gobierno o repelar un atque extranjere) para reemplazar una,
dos o las tres ramas de un gobierno provingial, por delegados designados por
el Congreso, En 1929, la Corte Suprema de la Nacion, aclard que *Gobiermno
Federal” significa Congreso. Sinembargo, de hecho fue aceptado que, cuando
el Congreso estd en receso, ol Ejeoutive puede tomar la decision. Las
intervenciones nommalmente implican un avmento del poder presidencial,
porgue @5 esta rama la que implementa la infervencidm.  Esto, a su vez,
incrementa la influencia presidencial en el sistema politico local.

No hay muchos datos disponibles sobre esta interseccidon. Lo que se
Conoce es que:

* de acuerdo 2 informacidn de Botana (1977), desde 1854 hasta 1966,
tuvieron lugar 165 intervendones, 40 de las cuales fueron decididas por
el Congreso v el resto por el Presidente. Botina diferencid wes
perindos: 1854-1880 v 1916-1960 con mis decretos presidenciales que
leyes, v el periodo intermedio 1880-1916 (hasta Octubre) con mis leyes
cquie Cheerelos.

= los dos periodos presidenciales de Yrigoyen, son aquellos en donde
mids intervenciones presidenciales hubo durante el mes inmediata-
mente anterior o posterior al comienzo de las sesiones congresionales
12, 10 en el primer pericdo? sugiriendo el posible deseo de evitar la
participaciin del Congreso. Esto sugiere, a su vez, un clerto nivel de
conflicto.

= durante el periodo presidendal de Cimpora-Peron-Martinez (1973-76)
se produjercn § intervenciones (CENM, La Nacidn, Enero 20 de 1991),
aumentando el total a casi 171 para 1976,
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A partir de 1983, se deddieron cinco intervenciones, todas bajo el
Presidente Menem, una a través de una ley del Congreso (Dic. 1993, provincia
de Santiago del Estero) v las otras cuatro, por medio de una decision del
Ejecutivo (Enero, abril 4, y Abril 17, 1991 y Feb. 1992). Las tres primeras fueron
decididas por ¢l Presidente cuando el Congreso estaba en sesiones extraor-
dinarias, no asi la Glima. Aqui, vemos olra vez, una tendencia presidencial
hacia el ejercicic de una autoridad mds alla de los limites normales, aceplada
de hecho por el Congreso, el cual no reacciond. No se detectd aqui conllicte
a parlir cle 1983

9. Interpelaciones: Otra interseccidon analizada en Molinelli, 1991, Ia
“interpelacién” de las Cimaras del Congreso a los Ministros del Poder
Fiecutive, demostrd que durante 1862-1948 hubo 292 interpelaciones decidi-
das por la Cimara de Diputados (no hay informacion precisa sobre las
interpelaciones en el Senado, pero fueron numerosas y muchas de ellas de
relevancial.

El periodo mas conflictive fue considerado el que corre desde 1910
hasta 1943, especialmente los periodos de Yrigoven (1916-1922 y 1928-1930).

Después del afo 1948, continuaron las interpelaciones en ambas
Camaras, en muchos casos con algin efecto sobre la opinién pablica, pero no
hay investigacidn sistemitica que suministre informacion fehaciente, Lo
mismo se aplica para 1983 en adelante.  Algunos casos son comentados en
Pellet Lastra (1992),

Sinembargo, la fuerte impresion, esque desde 1983, las interpelaciones
han continuade siendo eventos frecuentes, con la novedad relativa de una
prictica adicional, esto es, la presencia de Ministros, Secretarios o Subsecre-
larios en comisiones del Congreso, para someterse a una especie de
“interpelacion” no regulada, Pareciera ser, én consecuencia, que este instna-
mento del Congreso continda siendo ejercitado, proveyendo al Congreso de
alztin grado de control sobre el Poder Ejecutivo. Deberd tomarse en cuenta,
sin embargo, que la impresion del autor de este trabajo, asi como ta mbién la
de atra ohservador (un periodista que escribia en La Nacion, el 8 de Julic de
1989) es que los Ministros, no siempre, pero si frecuentemente, salen
“vicloriosos”, especialmente gracias a la exhibicion de mavor informacion vy
conecimiento Eonico.
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10. Decretos de Necesidad y Urgencia: Se dice hoy dia que antes
de 1983, durante casi 100 anos de gobiermno constitudoen:l, han habido algunos
casos de los que ahora se conocen como Decretos de Necesidad y Urgencia
(DN De'acuerdo a Goretti-Ferreyra Rubio (199%) “no mis de 23", Una
delinicidn de DNU podia ser: aquellos Decretos que el Ejecutive, de acuerdo
con eltexto constilucional como se lo interpretaba tradicionalmente, no estaba
autcrizado para emitin, porque eran decisiones de competencia del Congreso,
con el Eecutive reconocienda i anormalidad, pero actuando sobre la base
ce urgencia v necesidad.

Sin embargo, para comprender mejor el tema es Gil hacer una distinedén
entre decisiones que pueden ser calificadas como de contenido “politico”, como
ser declaracion Grregulan de estado de sitio, intervencion federal, presupuesto
(e los que se han mendonado antes algunos ejemplos) y otras que eran més
clara y tradicionalmente consideradas de exclusivo dominio del Congreso, esto
cs decisiones que tenen un contenicdo “legislative” en sentido estricto, gue
regulan directamente la conducta de la poblacion o de sectores de ella, Los casos
que normalmente se citan como DNUs antes de 1983 eran de la primera
categoria, exclusiva o principalmente. Cabe agregar que, en general, no habia
aceptacion sobre la validez de tales decisiones del Ejecutivo. Con respecto a la
segunda categoria, nd siquiera existia el lema desde que era caro que las
decisiones de contenido “legislative”™ eran obviamente una prerrogativa del
Congreso. Para decido de otra manera: antes de 1983 uno podia escribirun libro
sobre derecho constitucional sin mencionar el tema, o, si se lo mencionaba,
referiendose exclusivamente a las decisiones “politicas” e incluso comeo sucesos
excepoionales, v oaln mis, generalmente evaluados como bregulares. Las
escasas opiniones ciladas ingeniosa pero equivocadamente por el presidente
Alfonsin en apoyo de sus DN, requerfan de la aprobacion del Congreso para
ser villidas (esto significa que los DNUs comeo tales, antes de la aprobacién del
Congreso, no eran leyv). El mismo o peor malentendido sucedid con las muy
pocas decisiones de la Corte Suprema similarmenite citadas (ver Aberastury, 1991;
Ruiz Moreno, 19900

Drespués de 1983, sorpresivamenie, Alfonsin comenzd a emitir decretos
de esta naturaleza: 8 segin un informe pericdistico (La Nacidn, 12 de Julio de
1992y ¢ 10 segin Goretti-Ferreyra Rubio (19935, Maurich (1993), inventarid
26 posibles, pero la mayoria de ellos, como &l mismo sugiere, no pueden ser
considerados DNU bajo ningin criterio.  De modo que puede afirmarse que
fue durante el periodo de Alfonsin, que en realidad se crearon los DNU,
en particular respecto a las decisiones de contenido *legislativo”.
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Menem amplid su uso, hasta tal punto que provocé la preocupacion del
mismo Alfonsin. De acuerdo con Goretti-Ferreyra Rubio (19935), desde Julio
de 1989 (comienzo del periodo presidencial de Menem) hasta Diciembre de
1993, se promulgaron 308 DNU. Sin embargo, solamente 159 corresponde
denominar DNU, dado que los considerandos de éstos admitian expresamente
que las decisiones eran de jurisdiccion del Congreso, pero la necesidad y
urgencia los justificaban,

Los otros 149 decretos corresponden a una sub-categoria creada por los
autores mendonados precedentemente, para incluir decisiones que, en su
opinion, usurpaban la jurisdiccidn del Congreso. Sin embargo estas evaluacio-
nes son bastante opinables, los abogados disienten alegre y generalmente, en
Argentina y en otros paiscs, sobre si ciertas decisiones son constitucionales o no,
v las opiniones no siempre descansan en base fime.  En Argentina y en otros
paises, en el pasado v hoy, el Fjeauive emite decisiones que pueden ser
consideradas fuera del ambito de autoridad del Ejecutivo, pero eso en si mismo
no justifica que se las denominen DNU. Algunas decisiones del Ejecutivo, de
esta naturaleza, finalmente son consideradas por las Cortes como inconstimcio-
nales y muchas otras son consideradas vilidas ( sin entrar en el debate sobre
los DNU) . Conceptualmente, lo que distingue a un decreto del Ejecutivo (ya sea
constilucional o nod de un DNU es, en los dilimos, como una necesidad 1ogica,
que el Ejecutivo esté admitiendo la excepcionalidad del caso. De lo confrario,
incluso los que apovan la constitucionalidad excepdional de los DNU, rechaza-
rian su validez, Desde un punto de vista legal, algunos de los DNU de Menem
correctamente categorizados como tales, podrian ser considerados, sin embar-
ao, dentro de la jurisdiccion del Bjecutivo; la explicacién siendo que los asesores
legales del Bjecutive cometieron un error o que el tema fue considerado dudoso
v por si acaso se queria reafirmar la validez de la decision. He leido, cuando
se promulgaron, algunos de estos DNUs, donde lo dicho precedentemente
parecia ser el caso, evaluacién confirmada en pablico informalmente, el ano
pasado por el entonces Procurador del Tesoro Garcia Lema.  De modo que
sugiero fuertemente utilizar la cifra de 159, suficientemente alta para de todos
maodos acordar que Menem pavimentd el camino abierto por Alfonsin y de
hecho lo wansforma en una autopista de 8 carriles,

Desde un punto de vista politico, 159 es entonces, suficiente para
concluir que los DNUs fueron usados por Menem ad nauseam. Debe ademis
mencionarse que la mayoria de los DNUs eran de naturaleza “legislativa”
{como fue el caso también con los DNUs de Alfonsin, de ahi el impacto y
novedad) v que muchos de ellos fueron promulgados durante las sesiones del
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Congreso. Generalmente se estima también, que en muchos casos, los DNUs
podrian ser evidencia de conflicto entre ambos poderes.

Ahora, la pregunta es cémo reacciond el Congreso. Para los que
apovaban el consenso tradicional , en forma decepcionante. El Congreso no
reacciond en defensa de sus prerogativas. Se ratificaron unos pocos DNUs
en forma expresa, algunos total, otras parcialmente. Unos pocos fueron
rechazados expresamente, y, la mayoria de ellos, tanto durante la administra-
cion de Alfonsin como la de Menem, no fueron considerados. De hecho,
Goretti-Ferreyra Rubio (1995) informan que incluso, en algunas ocasiones,
ciertos legisladores (incluyendo legisladores del principal partido opositor)
solicitaron al Ejecutivo la promulgacién de algin DNU.

No esti claro si los congresistas -lideres y miembros ordinarios-
actuaron de ese modo por desidia o por fala de interés en defender sus
prerrogativas, o fueron impresionados por la necesidad crucial alegada o
aliviados de que la otra rama tomara las decisiones sin involucrarlos. En
cualquier caso no es inapropiado concluir, que no hube un gran interes en
defender las prerrogativas del Congreso, y una posible explicacion bien podria
ser, junto a otras causas, que la clase politica argentina, en general, se inclind
de “buena fe” a aceptar la validez de los DNU, en general.

iPero que ocumd en los Tribunales?. En algunos casos, particulares
afectados por DNUs alegaron su inconstitucionalidad y algunos fueron decla-
raclos inconstitucionales. Sin embargo, el primer caso decidido por la Corte
Suprema de Justicia, el caso “Peralta”, resultben que la Cone aceptd por primera
vez en la historia, clara e inequivocamente ( y de un modo innecesariamente
amplio), 1a validez de los DNUs. Antes de explicar este resultado como
consecuencia de una Corte impropiamente subordinada a los deseos
presidenciales, 0 explicacion similar, se debe advertir que la decision fue
undnime, (sin disidencias, salvo en sus fundamentos) y que dos de los Jueces
(Fayt, Belluscio) habian sido designados durante el periodo de Alfonsin, ¥ no
habian tenido ni tienen relacion politica con la administracion de Menen. De
hecho, se entiende que Belluscio tiene fuertes conexiones con el partido radical
v que el borrador de la decision fue redactado por Fayt, designado por Alfonsin,
ex lider del partido socialista y notorio antiperonista. Por lo tanto, la
convalidacion de los DNUs por la Corte, refleja -en realidad- un nuevo
consenso en el ambito politico-juridico, demostrado ademis por el hecho
de que en el contexto del debate previo creado por los DNUs de Alfonsin, una
mayoria de constitucionalistas opinaron 2 favor de la validez (sujetos a ciertas
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condiciones de su propia creacion} Para la mayoria de los comentaristas el
problema fue v es elabuso en el uso de los DNUs, vy no su uso. Y este consenso
ha sido, ral como veremos luego, incorporado a la Constitucién en 1994,

Es claro que durante el periodo 1983-1995 los DNUs implicaron una
transferencia de poder del Congreso al Ejecutivo.

ll. Conclusiones para el periode 1983-1995

#Jue se puede concluir de los datos conocidos sobre el perfodo 1983-
1995% Lo siguiente:

1. Las instituciones estin funcionando: Observamos un Congreso
reuniclo casi todo el ano. Ambas ramas inician proyectos dentro de una
distribucion tradicional; muchas pero no lodas las imdativas ejecutivas se
convierlen en ley, el proceso presupuestaric ha sido regularizado, los
Presidentes ejercen el veto y el Congreso también ejerce su facultad de insistir.

2. Se observa alguna continuidad: Fl dumo de las sesiones, patrones
tadicionales con respecto a la iniciativa, uso de vetos e insistencias.

3. Hay algunas indicaciones de conflicto (en materia legislativa)
dentro de los limites normales esperados: ("Normal esperado” en un
sisterna presidencial, no en un sistema parlamentario): viscosidad, vetos y
especialmente insistencias son evidencia de esto, como asi también la
impresion de que las interpelaciones a los Ministros son un instrumento usado
frecuentemente. Lo existenda de algin nivel de conflicto sugiere, por si
mismo, que el Congreso tiene algo de poder, de lo contrario ne habria nivel
de conflicto algune. Notese que la Presidencia de Menem ostenta mas indicios
de conflicto que la de Alfonsin,

4. El Congreso mantiene un cierto nivel de poder real: evidencia-
do por el ritmo de las sesiones, iniciativa legislativa, viscosidad, insistencias
¢ interpelaciones.

5. Incluso hay algunas indicaciones de un aumento de poder
congresional: En primer lugar , el simple pero histdricamente crucial hecho
e 1a patabilidad en la existencia v funcionamiento del Congreso. Este hecho,
por s mismo, si bien normal en el Primer Mundo, debe ser evaluade

78



POSTD ez 2, Las relaciones Presidente-Congreso. .

apropiadamente, en vista de lz experiencia argentina en las Gliimas décadas.
Y opr ohah]emt_me se naduce en poder efectivo, Una gonsecuencia percibida

P

de inter
ledn cuenta de la neceqidaddL hacer lobby en f:] Congreso para oblener sus
objefivas. Quizids la regularizacidn del proceso de presupuesto pueda ser
evaluada, suavemente, como un  fendmenco en la misma direccidn. El
incremento en ¢l uso de vetos sugerira (éste es un indicador ambiguo) un
aumenio de la independencia congresional, y el alte niimero de insistencias
cieramente indica lo mismo. De igoal forma, la areacidn de T nueva priciica
de Ministros v Secretarios que concurren 1 comisiones del Congreso,

6. 8in embargo, en un balance final, el poder congresional ha
sido reducido: por ¢l intenso use v aceptacidn del weto parcial (con
promulgacion parcial} , porel continvado uso v aceptacion de ES del Ejecutivo
durante las sesiones del Congrese, por lo mismo con respecto a las
intervenciones federales y por la novedad de los DNUL

Ohservamos un Congreso que mantiens un derto nivel de influencia
real pero continuande la dedinacion detectada previamente. El peso del veto
parcial v de los DNUs parece ser mayor que el de otros indicadores en una
direccion contraria (v aqui 2l Presidente Alfonsin le cabe la responsabilidad
de haber iniciado una tendencia profundizada por Menem), Eltlimo periedo
identificado al principio de este trabajo (1958-85) como de relaciones conun
modo “sadversario?” v con superiordad presidencial, se extenderia hasta 1995.

La situacién presente podiia ser resumica en fa formula siguiente:
creciente institucionalizacion congresional (continuacion del funciona-
miento del Congreso, con un sistema establecido de comisiones y con
buracracia crecientemente experimentada, menos renovacion de legisladores
(turmoverd que la observada antes, -como consecuencia de la estabilidad-
indicadores de conflicto, de continuidades, de aumento del poder congresio-
nal en algunas dreas vy de mantenimiento del poder congresional en otros),
pero menos poder en un balance final.

Fn suma, el Congreso Argenting continda siendo una legislatura
“semitrasformadora” ¥ pero menos que anles,

* Para ¢l creciente *fermoser” durante 1932-1970, ver  Gorern-Pavosvan, 1980,

“La mavoria de las méis famosas legislaturas del mundo son parlamentarias y por
ello son organizaciones que existen primariamente come Colegios Electorales de
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Con respecto a las causas de este desarrollo, se puede hipotetizar, que
los siguientes factores han jugado un papel:

s crisis econdmicas durante las administraciones de Alfonsin y Menem.
Es sabido que en general las crisis tenden a aumentar el poder de los
Ejecutivos. En esle aspecto, fas sentencias judiciales dictadas masiva-
mente en reclamos jubilatorios (financieramente super-importantes en
su conjunto) durante y contra ambas adminisiraciones, jugarcn un
papel relevante.

+ laprofundidad delas reformas econémicas estructurales lievadas
a cabo en la presidendia de Menem, gue no anio én cuanto i las
privalizaciones, sino mis bien en materia de desregulaciones, origina-
ron DNUs (pero notese que muchos, quizds la mayoria, de los DNUs
de Menem, no tenian relacion con estas reformas, y muchos, como
Goretti-Ferreyra Rubio (1995) han sefialado, no eran demasiado
importantes).

» unacultura politica prevaleciente en la clase politica y enla profesion
legal (especialmente en la mayoria de los mas influyentes
constitucionalistas), en favor -en los hechos- de la concentracion de
poder en el Ejecutivo, a pesar de alguna retdrica en contrario.  Esto
puede ser influencia “ultra-vires’ de la Constitucion pro-poder presi-
dencial de 1949, es coherente con la tradicion justicialista (pero

los gobiernos. Tipicamente controladas por los lideres de un solo partido politico
v a veces por los de una coalicion de partidos politicos, estas legislaturas son, como
mucho, lo que los ingleses llaman * talking shops”, ARENAS en las cuales se pueden
plantear temas, hacer preguntas y discursos. Cuando llega el momento de dictar
leyes, sin embargo. la legislacién es sancionada mas o menos proforma, tal come
se recibio. Fl Congreso de Estados Unidos sanciona leyes, ejercita el juicio politico
v transforma las propuestas que recibe... 5i uno desea predecic los resultados de
una arena legislativa debe consultar las intenciones del cuerpo, generalmente &
gabinete menopartidario, que posee la autoridad para controlar la agenda de la
legislatura en cuestidn, Lo que el gabinete decide, mas o menos, es lo que la
legislatura hace. Este, para decirlo suavemente, no es el proceder del Congreso (en
USA). Para comprender el producto del proceso legislativo en una legislatura
TRANSEORMADORA, de la cual el Congreso (de USA) es el ejemplo mas
conspicun, es necesario comprender el diagrama interno de la institucion en si
misma” (Posemy, 19910
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recuérdese la contribucion de Alfonsin a esta tendencia con sus vetos
parciales v sus DINUs) y con una opinidn piblica favorable g actitudes
tecniocrdticas y no acostumbrada a las demoras v obsticulos normales
enlos procesos del Congreso,en el contexto de sisternas presidenciales.

La pregunta es, ahora, cdmo la reforma constitucional de 1994 afectara
las relaciones Congreso-Presidente, Pero, antes. conviene concluir este
capitule destacando que clertos dates antes mencionados (oposicidon exitosa
de congresistas del propio partido a muchas iniciativas presidenciales,
reclamo bipartidario al Bjecutivo para la presentacion de cuentas de inversion,
el pedido de legisladores opositores al Bjecutive para que promulgue DNUs,
y los vetos e insistencias durante la presidencia de Menem), confirman que a
la dimension “gobiermo-oposicion” (casi exclusivamente relevante en casi
tados los paises, con la notoria excepcidn casi total de Estados Unidos) es
necesario agregar la dimension especificamente "institlucional”, es decir, la
conducta de cacka rama del gobierno come tal ¥ no como mera expresion de
voluntades partidarias. O, al menos, asi era hasta la reforma constitucional de
1994, No es desatinado pronosticar que esto puede, ahora, cambiar, en
direccitn de una mayor relevancia de las dimensiones particarias, Pero esto
ya pertenece al proximo capitulo.

V. Una mirada (especulativa) al futuro

Después de la descripeién anterior, la tarea a realizar es tratar de
dilucidar comeo se desarrcllarin las relaciones Congreso-Presidente, en vista
cle las importantes enmiendas constitucionales  introducidas en 1994, Se
deberi wener presente, que el objetivo principal, de por lo menos uno de los
mis imporiantes lideres politicos direclamente implicados en la reforma
constitucional, fue reducir el poder presidencial (Alfonsing, 19947, Inlerrogar

Dre hieche, la nueva Constitucion bien podria llamarse “la Constitucion de Allonsin®
desde que (a) ella hubiera sido imposible o muy dificil | sin el acuerde de Alfonsin
con Menem, siendo que el pantide gobermante no tenia los volos necesarios en la
Camar de Diputados para iniciar el proceso reformador; (b si bien es cierto que
Menem oltuve su objetivo {posibilidad de recleccidnd, muchas de las otras
enmiendas parecen reflefar ciertas ideas de Alfonsin respecto a la necesidad de
reducir ¢l poder presidencial y sebre cdmo hacerle (Jefe de Gabinete, limitaciones
a los TIN5 v a los vetos parciales, mayorias especiales, una auditoria externa en
jurisdiccion del Congrese v presidida por una persona designada por el principal
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si éste seri el caso, es una pregunta que bien wvale la pena contestar

preliminarmente, respuesta que, inevitablemente, implicard cierto nivel de

especulacion. la principal debilidad de esta respuesta es la ausencia de |
mediciones de los efectos considerados aqui. $in embargo, el actual estado del

arte en este campo de especializacion  permite aventurar un prondsico. La

respuesta debe comenzar analizande las reformas, pero debe ser completada

con un anilisis mas amplic, agregando olras variables politicas en juego.

1. Las reformas como tales, Lo siguiente es un inventario-clasifica-
cion de las enmicncdas que presumiblemente, sca suave o fuertemente,
afectarin la relacion de poder entre Presidente v Congreso.

- mis poder al Congreso y menos a los Presidentes. El Congreso
o necesitard mas de la iniciatva presidencial para comenzar las sesiones
ordinarias v éstas fueron extendidas desde Mayo/Septiembre hasta Marzo/
Noviembre (esto se relaciona con el conirol de la agenda, segiin se senald
precedentemente). Limites a la delegacion legislativa (pero hay CROPQCIONGS
-fronleras plasticas; ver nota 8- v las excepoiones lenden perversamente @
convertirse en la regla, especialmente si recordamos que los legisladores
frecuentemente prefieren delegar responsabilidades, de modo que se consi-
dera que este cambio tendri efecios escasos o neutros). La auclitonia extern:
del sector piblico en jurisdiccion del Congreso (sin embargo el efecto de ésto,
se considera suave o incluso neutro, en cuanto la Auditoria tendri alguna
autonomiia v debido a que el Congreso, a través de la cuenta de inversiones,
porlo menos tedrcamente, yaleniael control exierno). La constitucionalizacion
del Defensor del Pueblo bajo jurisdiccion del Congreso (esto puede ser
considerado mmbién muy suave e incluso neutro, debido a que tendri derto
grado de independencia del Congreso, v porque puede sustituir, por lo menos

panido opositor,  cambios en fos procesos de remociin v designacion de jueces;
i1 e hallotage presidencial, una idea resistida tradicionalmente  por ¢l parnido
justicialista pareciera ser una concesion obtenida por Allonsis enlas negoriciones
Ll avtor de este rabajo tuvo la oponunidad de acompanar a G. Satori cuando en
1992 visitey a Alfonsin v al entonces Ministro del Interior Manzano, para recomendar
Ia introduceion del hallotage. Recuerdo claramente |a atencitn prestada por
Alfonsin, come asi también Ias fuertes ¢ inmediatas objeciones planteadas por
Manzano: () ¢l liderazgo extracrdinario de Alfonsin en la Convencidn Constitu-
vente, segin o informaron los medios, conchuyendo con su largo discurso final,
rransformaco en un amiculo CAFoNs, 19947 con la intencion claca de eatablecer
para el future la “interpretacion autentica” de las enmiendas ntroducidas.
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en parle, las actividades de los legisladores en la materia). La creacion del Jele
de Gabinete, quien 21 bien es desiznado v removicdo por el Presidente, puede
ser removido por el Congrese por vote de la mayoria absoluta de ambas
Camaras, separadamente Oy quien tiene la obligacion de atender las sesiones
e las cimaras, por lo menos una ves por mes, allernativamente). Es mis claro
ahor que solamente ¢l Congreso decide las Intervenciones Federales durante
las sesiones del Congreso. Bl Presidente ahora tiene la obligacion de llamar
a sesiones extraordinarias al Congreso, después de decidir una Inlervencion
Federal durante el receso del Congreso, Finalmente, ¢l Congreso puede
convocar a refererdim, decisidn gque no estd sujeta al veto presidencial,

- mas poder a la Presidencia y menos poder al Congreso. Es mis
claro que antes gue durante el receso del Congrese, €l Presidente puede
decidir una Intervencion Federal (pero eate s un factor muy suave en cuanto
e ya una suerle de prictica establecida). Fl proyecto de presupuesto ahora
cdleberd ser sancionado sobre la base de los planes generales del “gobierno”
taparentemente usando esta palabra igual 2 Poder Heoutive, segin lenguaje
comin en Argenling), Clara constiincionalizacion del veto parcial con
promulgacion parcial del resto. Constinncionalizacion de los DNUs. Los dos
aliimos son considerados de efectos fuernes en la medida que implican un
aumento sustancial del control presidencial sobre -y de autonomia en cuanto
i la legislacitn-, Es cierte que estos dos instamentos habian sido usados y
aceplados recientemente, pero ahora adquieren una clara legitimacion
constitucional que antes no tenian. En muchos casos el Presidente Menem (v
presumiblemente Alfonsin tambicén ) se absiuvo claramente de usar DNUs
debido a clerla debilidad percibida v a desgos de Higios. Nunea fueron
utilizacos DNUs para modificar legislacion estructural v bidsica como ser ¢l
Codigo Civil, Codigo Comercial, etc. Ahora, esto podrd suceder. Bs verdad
lambién, que en ambos, velo parcial v DNUs, se deben reanir ciertas
condiciones v requisilos pero las ronteras asi establecidas son usualmente
plisticas, zonas grises son generalmente identificadas o invenladas y, 51 en
ausencia de autorizecion constilucional, ambos instrumentos lueron usados v
abusados, no es razonable prever que serin mas vsados Gy abusados?) que
antes®

Lo experiencia demuesira que, generalmente, los limites y fronteras establecidos
en i constiiueion son enalguna medida plisticos, en cuanto, (ad frecuentemente
premmniten diferentes interpreraciones de los actores politicos, de los constitucionalistas
v de los wibunales; (1) fendmencs como emergencias {orisis coonomicosociales,
conflictos armados) cominmente [ronnE L["dl'.l-."-]::.f(:‘ﬁi{}llﬂ.'ﬁ U I ecliEs veres son
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- reformas que podrian aumentar, quizis y levemente, el poder
del Congreso. Las sesiones del Senado para la designacion de Jueces, ahora
serin publicas v los Senadores serin elegidos directamente. Se podria arguir
que estos dos cambios incrementarin el stalus del Senado en la opinidn
plblica, y que este incremento podria tracducirse en mayor poder.

- reformas que podrian incrementar el poder presidencial. La
eleccion directa del Presidente (de efectos muy leves o neutrales, debido a
que con el anterior sistema de Colegios clectorales, las elecciones eran de
todos modos percibidas como directas). La reclecciom, ahora es posible, pero
al mismo tiempo, el perfodo presidencial ha sido recducido de 6 4 4 anos,
cortando en un tercio el periodo de ejercicio del poder y, ademds, forzando
4l Presidente someterse a la voluntad de los ciudadanos mis temprano que
antes. Puede ser considerado, en definitiva, que los dos cambios tienden a
neutralizarse entre si.

- reformas que disminuyen el poder presidencial. 5u propuesta de
jueces estard limitada por las recomendaciones del nueve Consejo de la
Magistratura. Los fiscales federales y nacionales serin mis autdmomos. La
creacion de un Jefe de Gabinete con algunas responsabilidades que eran
presidenciales (la division de poder reduce el poder). La eleccién popular
directa del intendente de la ciudad mas grande del pais (Buenos Adres) vy las
reformas relacionadas al nuevo status (no demasiado clare agn) de esa ciudad.
Alguna restriccion a la autoridad presidencial durante ES (hibeas corpus
clisponible).

consolidadas mas alld de la emergencia; (e} estas ansgresiones en SMErgencias
siempre son a favor del Poder Ejecutive, por que esti mejor posicionado
esruciuralmente, para acluar en tales casos v {d) mas aun, incluseo en ausencia de
crisis, por la discipling partidaria, consecuencia del control partidario de la
seleccion de candidatos, especialmente en combinacin con distritos electorales
plurinominales grandes ¥ con representacion proporcional. “La disciplina partida-
ria aumenta el poder del ejecutivo” (Brapy-Bullock). Con respecto los requisitos
para DNUs {imposibilidad de procesa normal del Congreso, necesidad, urgencia)
jodmo se interpretarin esias palabras?, Por ejemplo: serd la falta de guonim
considerada “imposibilidad™? Si se recuerda que los legisladores tienen la obliga-
idm de concurric a las sesiones, no es descabellade pronosticar que si el quoram
e neado —como sucede frecueniemente- oMo una thctica obstreccionisia, 5o
bien podri ser definido como “imposibilidad™ Los DNUs estin prohibidos en
temas “penales” e “impositivos” pero los ahogados pueden escribir cientos de
peiginas discutiendo si una cierta decision s tal cosa.
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- reformas que reducen el poder del Congreso. La posibilidad de
referéndum. Bl nuevo status de I ciudad de Buenas Aires. Las mayorias especiales
necesanas para que el Congreso tome decisiones sobre varios temas (designadan
¥ remocidn del Ombudsman, legislacdon de partidos politicos v electoral:
consentimiento del Senade para la designacion de jueces de Ia Cone Suprema de
Justicia, proyeclos que regulan nuevos temas: Consejo de la Magistratura, efectos
de Tos DNU, nueve stas de la cudad de Buenos Aires, referéndum, auditoria
extemna, iniciativa popular. Este requisito de mayorias especiales es un caso tipico
de confianza excesiva en obsticulos legales v/o de mal aplicaciom de Iz
“democracia consensuada® de Lijphart; pueden implicar més dificultades prara el
Congreso en su larea de tomar decisiones, y esto puede traducirse en un Ay oT
deterioro de suimagen piiblica, la cual puede resultar en menos poder) Mis poder
a las provincias en temas de impuesios, establedmientos de utilidad nacional, v
dominio eminente de recursos naurales,

- enmiendas que reducen el poder de ambas ramas. Const-
tucionalizacion de los tratados de derechos humanos. Constitucionalizacion
cventual de otros tratados internacionales. Nueva autoridad de las provincias
para acordar tratados internacionales.  Estos cambios de hecho reducen la
cantidad y el imbito de decisiones en jurisdiccion de ambas ramas,

Auvdl es el balance de lo senalado precedentemente? Fs titil hacer una
distingion:

En materia legislativa el Presidente gozari de una posicion mejor,
principalmente a través del veto parcial v los DNUs.

En cuanto a lo no-legislativo: ¢l Congreso mejora, principalmente 4
traveis de la mayor duracion de las sesiones ordinarias y de la autoridad para
remover al Jefe de Gabinete (lo que, indirectamente, puede tener influencia
sobre su designacion por el Presidente). De este modo, se puede llegara una
conclusion provisoria: tendremos un nueve tipo de relacion, un Congreso
con menor influencia legislativa (y un Presidente con mis) pero més poderoso
que antes en cuanto a lo no legislativo,

sin embarge, el andlisis anterior debe ser integrado ahora con el
contexto politico dentro del cual funcionard la Constitucion, principalmente
los efectos del sistema electoral (el cual, a su veg, influye sobre el sistema de
partidos). Esto puede introducir algunos refinamientos o cambios en el

balance provisional anterior,
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2. El contexto politico. Antes de la creacion del Jele de Gabinete, (JG
de aqui en adelante) el Ejecutivo, era, de heche, igual a Presidenie, Ahora la
situacion ha cambizdo, no solo porque el JG tendrd faculiades que antes eran
presidenciales (esto, en si mismo, no deberia ser considerado un cambxio muy
imporante, en la medida que el J& puede ser removido por decisitn
presidencial), sinc porque estard sujeto a ka remocion del Congreso a través
del voto de la mavoria absolua  de legisladores de ambas cimaras,
separadamente. Bl tema es, aqui, joudn operativa serd  esta cliusula? jla
remocion congresional del JG implicard en la realidad menos poder presiden-
cial o del Ejecutivo? Para contestar esta pregunta s il disenar dos escenarios
posibles.

Fl “escenario de minima”, exhibita un ]G poco mis que un Super
Secrelario de lp Presidencia. Los undamentos de este eseenario son que el
1G esti sujeto a la designacion vy remocion presidencial, que la remocion
congresional serd muy dificil de oblener porque se necesitan dos volos por
separado, uno en cada Cimara, con una mayoria absoluta de todos los
legisladores, v, (por lo menos en el corto plaze) Menem continuard gozando
de una clara mayoria en el Senado y de una (minima) mayoria en la Cimara
de Diputados. 1a usual disciplina partidaria serfa suficiente para evitar
cualquier remocién.

Fl “escenario de maxima” mostraria un JG mis cercano (no idéntico?
4 un Primer Ministro en un sistema semipresidencialista.  Las bases de este
escenario son que la exclusiva autoridad presidencial para designar el ]G,
euizds no sea, de hecho, realmente exclusiva, en la medida en que e amenaza
o realidad de la remocion congresional evidenciard que el Presidente, esta
realmente mas limitado que lo que dice ¢l exto constitucional, Mds atin y
crucialmente, la remocion congresional no serd tan dificl como algunes
imaginan. La clave estd en la aluima afirmacion, [a cual se basa a suvezenlo
siguienie:

2.A. Esrazenable prever en el Congreso, en el mediano v largo plazao,
una mayor dispersion partidaria de bancas (Jones, 1993). De hecho |, puede
ser rrzonablemente pronosticads que, en el largo plazo, ningin Presidente
valverd a tener control partidario del Congreso, quizids ni siquiera enuna sola
Camara. Esto serfa consecuencia de lo siguiente:

) comtinuacion de la eleccion de diputados en distrites plurinominales
{algunos muy grandes) con representacidon proporcional v un umbral relati-
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vamente bajo (3% en cada distrito), Esta combinaci@n tiende hacia un grado
relativamente mavor de mulipartidisme en las legislaturas (Shugart- Carey,
1992 v Lijphart, 19942 Es verdad que este mismeo sistema electoral ha sido
aplicado desde 1983, pero los electos potenciales de los sistemas electorales
no son percibidos inmedialamente por ¢l cleciorado. Solamente despuds de
varias elecciones conseculivas con el mismo sistema, los efectos particulares
e los sistemas electorales en la conducta de volantes v partidos, comiznzan
a actualizarse.

Precisamente, 1os resullados electorales desde entonces, muestran una
clara tendencia: en 1983 los dos partidos mis grandes obtuvieron ¢l 86% de
leas wotos v ¢l 99% de los diputados; las cifras para la Cimara de Diputades hoy
som 63% v TO respectivamente (as clecciones intermedias fueron pasos en
est lendencia), esto es, 20% menos de volos v 17% menos de diputados Bl
punto es que nada sugiene gque esta lendencia deba detenerse, En cierto punto
lo hard, pero en comparacion con legislaturas elegidas bajo reglas similares,
pareciera que ain hay lugar para la profundizacion de esta tendencia,

s cierto que el sistema presidencial modera el efecto hacia el
multiparticismo, pere bajo dos condiciones; elecciones presidenciales por
mayoria simple v elecciones presidenciales v legislativas simultaneas (Lijphart,
15543, En Argentina desde 1994 las elecciones presidenciales son decididas
por un “hallofgge” suave ( 45% de los votos o 40 % mds 109% de puntos de
diferencia con el seaundod y las elecciones legislativas serin simullineas con
las presidenciales solamente una vez cada dos elecciones. De hecho, como se
ha enfatizade recentemente otra vez Jones, 19031 ¢l “halfolage” tende a
aumentar ¢ mukipartidismo v puede alegarse logicamente gue un Dallotage
suave via en la misma direccion, suavemente,

(hyen ¢l Senado, la lutuea eleccién populary directa de tres Senadores
por distrito, con does al partide que mias votos obtuve v el tercero al partido
en segundo lugar, ird en la misma direcaidn, Alli, partidos pequernios a nivel
nacional, pueden ser primero o segundo en las elecciones para senador,
produciendo de este modo un Senado mis mulipartidario que hoy.®

En forma inmediata, 5i hoy ol partido justcialista tene 62% de los senadores, dada
la configuracion partidaria de las legislaums provinciales, que continuardin
eligiendo Senadores hasta el 2001, es muy probable que, para el periodo 19959,
esta ciffa descenderd a 54% (CENM, sepin 1o informado en Armbite Financiero,
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{1 la novedad de la remocion de JG por el Congreso serd, en un liempo
futura, percibida por el electorado en todas sus potencialidades, Asi, podra
operar como un estimulo mids para gue los votantes volen a un partido para
Presidente, v otro para el Congreso (sobre la base de la idea del control) v
también para que los partidos usen en sus campanas electorales la persona-
lidad de ciertos individuos como posibles JG. Esto agrega a la ya senalada
tendencia hacia un mayor mullipanidismo en el Congresao.

2.B. La remaocion congresional segin estd introducida en Ta Constitu-
cion es simplemente “destructiva’; esto es, no hay necesidad de acordar un
muevo [G. Serd suliciente que los partidos de la "oposicién” acuerden remover
a cierla persona. Y en esto, muchos vy muy ideoldgicamente diferentes
particlos y legisladeres pueden acordar sin problemas. De este mexdo, con mds
dispersiém partidaria en el Congreso, las mayorias necesarias no serian ¢l
obsticulo que hoy pareceri ser.

;Cuil de estos dos escenarios es mis probable? En el corto plazo, el de
minima, Sin embargo, en el largo plazo no es irrazonable pronostcar un
escenario real mas cercano al de maxima ( gn tanto el sistema electoral no sea
modificado.

3.A_ Balance final, Con lo establecido precedentemente, estamaos en
una mejor posicién para tratar de definir quien pierde/gana en el balance final,
pera ahora diferenciando, entre ¢l Ejecutivo, el Presidente y el 1G, como se
detalla a continuacion:

5 de Sepriembre de 19940, La reciente (Cctubre 1995} victoria del  Frepaso en la
eleccion senatorial de la Capital (tnice distrite que designa Senadores ya por
eleccidn populary va en esa direccion.

® Fn general lo (poco) que es conocido acerca de la prictica real de remocion de
Ministros por legislaturas en otros  sisternas presidenciales (en Ameérica Launa}
sugiere una relacion positiva entre la prictica v legislaturas no controladas por el
partide presidencial, Fsta es claramente la situacion peruana (EouiGuren, 1995;
Rercacuois, 19920 En Uruguay no ha sido wilizada porque podria provocar una
disolecion de la legislatura (Rial, 19923 la cual no puede oourrir en Argentina Se
ha sefinlado que si solo el Presidente puede designar Ministros pero ambas ramas
pueden removerlos, como sucederi en Argenting con el Ji3, el resullado serd una
“erfnica nestabilidad”, cuando los Presidentes v Asambleas sean de tendencias
politicas opuestas (SHUGART-Carey, 19921
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1. Poder Ejecutivo (como un todo esto es |, Presidente v ]G

- mareria legislativa: aumento de la influencia.

- en lo no legislative: disminucion,

Resultado: igual que el anterior (resultacdo 1a)

si lo legislative es considerado mids  relevante que lo no legislativo,
entonces el resuliado es que el Eeoutivo aumenta su poder (esultado 1)

2. Presidente (solamente)
2a: si ¢l Poder Fjecutivo es, de hecho, igual a Presidente (escenario de
minima), los Presidentes gozarin igual (1a) o mis (1b) poder que antes.

2b: si e Presidente ya no equivale mis a Poder Ejecutivo (escenario de
maxima), enlonces;

- ¢l Presidente tendri menes poder, pero

- el Poder Fjeoutive (como un todo) lo incrementa (por la disciplina
partidaria, acoplada al hecho de gue ¢l Jele de Gabinete goward de apoyo del
Congreso, o por lo menos de no-oposicidn, a o cual se suma el poder del
Presidente como tal).

3.B. Combinaciones:

Escenario T (1a mis 2a) el Ejeautivo v el Presidente gozan del mismo
pocder que antes;

Escenaro [T{1a mis 2B aumenta el poder del Ejecutive pero disminuye
el del Presidente;

Escenaric HI {1b mds 2a) ambeos, Eecutivo y Presidente, aumentan
poder;

Escenario TV (1b mis 2b) el del Ejecutivo aumenta y el del Presidente
sigue siendo el mismo,

Dy este modo,

- &l Poder Ejecutivo en 1 caso (Escenario 1) goza del mismo poder pero
en 3 casos (lodos los otros) aumenta,

- el Presidente en dos casos (Fscenarios Ty TV ) mantiene el mismo nivel
de poder, en un caso lo aumenta, (10D v en el otro disminuye (1T,

Es decir, el poder del Ejeonivo permanece igual o se incrementa,
mientras que las chances del Presidentes son mds variadas, S es verdad que
en el futuro el sistema institucional argentino operard mis cerca del “escenario
de mixima”, la tendencia general es mas poder para el Poder Ejecutivo
como un todo, con menos poder al Presidente como tal. Estoes, el poder
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presidencial podrd resultar reducido pero probablemente en paralelo conun
aumento del poder del Bjecunivo (Presidente mis JG

D¢ esla mancra observaremos un Congreso menos “transforma-
dor” v mas “arena”.

Esto puede ser una buena y mala notici

Buena, porque existe la fuerte impresion de que la clase politica
argenting en general, y los legisladores enespecial, preficren operar mis como
parlamentarios (debates, interpelaciones, declaraciones, todos los cuales son
promacionados en la nueva Constitucion), que como congresistas -Bidegain
sugiti esto ya en 1960 y observaciones posteriores lo confirman-" preferen-
cias que también parecen ser coherentes con las expectativas de la opinion
piblica argentina. Y es bueno tener instituciones coherentes con la cultura
politica (en tamo ésta no sea contraria 2 los derechos humanos v la
demaocracia, lo que no es ¢l casol

La mala noticia, -desde la perspectiva de un cbservador con preferencia
por un sistema de poder politico menos concentrado- es que, hoy en dia, los
medios de comunicacitn son mejores “arcnas” que las legislaturas, ¥ éstas
fltimas tienden a perder en la competencia con los primeros. En este nuevo
contexto de dominio de los medios, nuevo en todo el mundo, la relevancia de
las legislativas tipo “arena”, asi come también de los parlamentarios implicados,
parece cada ver mis dudosa. Pero este seria lema para olro trabajo...

* Puede haber aqui alguna relacion con el cambio de modelos usados por los
constirucionalistas més importantes en fas Gltimas décadas. 5 tradicionalmente,
los expertos en ¢l drea estaban comexdos en el contesto del dereche constilucional
norteamericana (una ny:_:{en_ neia coherente con el diseno constitucional Hl'l.,f.‘I'lLi!‘iO'!'
los expertos dominantes en las décadas recientes, han pre feride ser mids receptivos
a la eultura juridica europes. De hecho, la reforma constitacional de 196, implica
un clare apanamdento de la tradicidn hacia un nuevo modelo. Sin embargo, ¢l
producto final no es un disefo padamentario o semipresidencial, sine mas bien
tipico del constitucicnalisme “hibride” latincamericane (Rea, 1962, La dnica
enmienda sustancial que va en la otra direccion, (modeln nomeamericanao), os la
reeleccion presidencial inmediata cada 4 afos. Serrarzrc {1994} evalud el provecto
cler reforma de un meder sinilac.
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