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El ethos presidencialista argentino, ¢mito o realidad?

“;Qué importa que las leyes sean brillantes si no han
de ser respetadas?

Lo que interesa es que se ejecuten, buenas o malas;
pero jcomo se obtendrd su ejecucion si no hay un poder
serio y eficaz que las haga ejecutar?”

(J. B. ALBERDI)
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l. Introduccion

Este trabajo no pretende ser original en el desarrollo
del particular modelo de presidencialismo argentino si-
no brindar un aporte que sirva de nexo entre una mejor
forma de gobierno y el federalismo de concertacién que,
como ideario, fuera propiciado por el maestro Pedro J.
Frias, considerando que la arquitectura constitucional de
un Estado moderno debe tener anclaje en el equilibrio de
sus funciones y en la armonica relacion entre la forma de
gobierno y la de Estado.

La reforma de 1994, que tuvo amplia participacién de
todo el arco politico del pais), se sustent6 en dos pilares:
el fortalecimiento del federalismo y la atenuacién del pre-
sidencialismo.

Estos objetivos fundacionales, a 30 afios de aquella
gesta constitucional, aparecen como incumplidos, por
multiples y variadas razones de indole politica, econémi-
cay social.

El objeto del presente es analizar los aspectos mds vul-
nerables que hacen del “caso argentino” un tipo especial
de presidencialismo, con notas del parlamentarismo pero
que, a simple vista, no logra consolidarse como un mo-
delo.

NoTa D REDACCION: Sobre el tema ver, ademds, los siguientes traba-
jos publicados en Ei DerecHo: sAtenuacidn o flexibilizacién del presi-
dencialismo? La jefatura de gabinete ante nuevos escenarios politicos,
comparada con la propuesta de Sartori, por ABerTo M. GARCIA LEmA y
ANTONIO MARTINO, ED, 180-927; El sistema de eleccién presidencial en
la Constitucién de 1994, por Victor E. lARez Rosaz, EDCO, 2005-777;
Reforma constitucional y consolidacién democrdtica, por Awerto R. Da-
ua Via, EDCO, 2006-586; El autoritarismo en Latinoamérica, por JORGE
Horacio Genriie, EDCO, 2008-62; El numero de las opciones politicas,
por EuceNio L. Palazzo, EDCO, 2009-305; Obstdculos para la vigencia
de la atenuacién del presidencialismo argentino veinte afios después.
Rol del Poder Judicial, por Awerto M. Garcia Lema, EDCO, 2013-544;
La atenuacién del presidencialismo en la reforma constitucional de
1994, por Paslo Luis Man, EDCO, 2015-255; Apuntes sobre los ori-
genes y causas del presidencialismo “fuerte” en la Argentina, por SAN-
TIAGO J. MaRTN, ED, 268-593; Populismo y Estado Populista. Discurso
Academia Nacional de Ciencias de Buenos Aires, por JuAN CARLOS
CAssAGNE, Revista de Derecho Administrativo, Abril 2024 - Ndmero 4.
Todos los articulos citados pueden consultarse en www.elderechodigi-
tal.com.ar.

(1) Fueron 305 convencionales electos, juraron la Constitucién Na-
cional en la Ciudad de Concepcién del Uruguay, Pcia., de Entre Rios,
303 (renuncié Jaime de Nevares, del MPN - Provincia de Neuquén y
Evangelina Salazar nunca asumié). La representacién politica estaba
conformada por: PJ, UCR, Frente Grande, Socialismo, MODIN, UCD,
Fuerza Republicana y Partidos Provinciales (Cruzada Renovadora de
San Juan, Frente Civico y Social de Catamarca, Mov. Popular Fue-
guino, Bloquismo de San Juan, PDP, Pacto Autonomista Liberal, Mov.
Pop. Jujefio, Accién Chaquefia, Renovador de Salta y Demécrata de
Mendoza).

por MARIELA UBERTI

II. El caso argentino
a) La Constitucion argentina de 1853

La Constitucién argentina es considerada una de las
mas antiguas® y si bien la fuente primigenia es, sin du-
das, Bases y Puntos de Partida para la Organizacion
Nacional, de Juan Bautista Alberdi, que, a su vez, toma
como antecedente a la Constitucion de Filadelfia, no es
menos cierto que en la materia que nos ocupa Alberdi se
aparta de la carta norteamericana para condensar ideas
mds préximas a nuestra idiosincrasia®, al sostener que
hay dos sistemas que han tratado de consagrar la sobera-
nia que la revolucidn arrebatara a los reyes para dérsela a
los pueblos: “(...) Buenos Aires colocé la omnipotencia
del poder en las manos de un solo hombre erigiéndose en
hombre-ley, en hombre-c6digo. Chile empleé una consti-
tucién en vez de la voluntad discrecional de un hombre y
por esta constitucion dio al Poder Ejecutivo los medios de
hacer respetar con la eficacia de que es capaz la dictadura
misma (...) Dad al Poder Ejecutivo todo el poder posible,
pero dédselo por medio de una constitucién”®.

Es asi que se estructuraba en la Segunda Parte: Autori-
dades de la Nacion, Titulo Primero: El Gobierno Federal,
Seccién Primera: del Poder Legislativo, Seccién Segun-
da: del Poder Ejecutivo® y Seccién Tercera: del Poder
Judicial, condensando las ideas imperantes en la época
provenientes de la divisién de poderes® pergefiada por
Montesquieu en su obra Espiritu de las Leyes (1748) y
referida en El Federalista (publicado por primera vez en
1780).

El Poder Ejecutivo es ejercido por un ciudadano con
el titulo de “Presidente de la Nacién Argentina” (art. 87),
duraba seis afios en el cargo”, se prohibia la reeleccion
inmediata, era elegido por el sistema de Colegio Electoral
(indirecto), detentaba la Jefatura de Estado, de Gobierno,
de las Fuerzas Armadas, era el titular inmediato y local de
la Capital Federal.

b) Reformas posteriores

Las sucesivas reformas constitucionales no inciden de-
masiado en la cantidad o calidad de las funciones atribui-
das al presidente, entre otras, la modificacién introducida
por la convencion del aiio 1949® en el art. 78, al consa-
grar la reeleccioén presidencial; se modifica la interpela-
ci6én ministerial®; se adicionan como facultades del PE
declarar el estado de prevencion y alarma en uno o varios
puntos del pais en caso de alteracién del orden piiblico
por tiempo limitado y dando cuentas al PL, no se indica el
nimero de ministros.

(2) Su texto actual conserva la estructura pergefiada por los con-
vencionales de 1853, contiene una parte dogmdtica donde se con-
sagran las declaraciones, derechos (también deberes) y garantias, a
diferencia de la Constitucién norteamericana que los incorporé por el
procedimiento de enmiendas durante el primer periodo de sesiones del
Congreso y ratificadas (las diez primeras) el 15/12/1791.

(3) Recuérdese que J. B. Alberdi redacta “Bases” en Valparaiso, de
alli que su visién del Poder Ejecutivo fuerte sea tomada de la Constitu-
cién chilena de 1833 (cap. XXV “Papel y misién del Poder Ejecutivo en
la América del Sur. Ejemplo de Chile”, Edit. Ciudad Argenting, Bs. As.,
1988, pdg. 133).

(4) Alberdi, ob. cit., pag. 136.

(5) En la sesién del 29 de abril de 1853 se aprobaron los articulos
65 a 72 sin observaciones de importancia, discutiendo la mocién del
diputado Lavaisse para que se agregara a las condiciones requeridas
en el art. 73 para presidente y vice la de pertenecer a la comunién
catélica.

(6) Se prefiere designar a las mismas como funciones pues el Esta-
do divide sus funciones para su mejor organizacién no siendo el poder
un elemento constitutivo del mismo.

(7) En este tépico también se aparta de la Constitucién norteame-
ricana que, en principio, no contenia (hasta 1951) disposicién escrita
alguna que limitara la reeleccién a un solo mandato. Se trataba de
una convencién que solo fue alterada cuando F. D. Roosevelt es electo
por tercera vez.

(8) Esta reforma fue dejada sin efecto por el gobierno provisional
en 1955 restaurando el texto de 1853 con las reformas de 1860,
1866 y 1898, lo que es convalidado por la Convencién Reformadora
reunida en Santa Fe en 1957.

(9) Se suprime la presencia de los secrefarios de Estado ante las
Cémaras, quedando solo la solicitud de informes al ejecutivo que po-
dian ser contestados por escrito o enviar a uno de sus ministros para
que informe verbalmente.



Durante el gobierno de facto del General Lanusse se
dicta el Estatuto Fundamental (1972){9, se establece por
primera vez el mandato de cuatro afios con reeleccion in-
mediata por un periodo""”, disposicién que fue respetada
por el conjunto de las fuerzas politicas hasta la finaliza-
cion del gobierno constitucional del afio 1976.

Es importante sefialar que en 1975 se sanciona la ley
de acefalia 20.972 que fuera aplicada por primera vez el
13/9/7592.

¢) Reforma de 1994

Como todo acuerdo politico (y social), la reforma fue
el resultado del consenso de los Dres. Rail R. Alfonsin y
Carlos S. Menem, lideres de los dos partidos mayoritarios
reunidos en Olivos en 1993 y que luego, en cumplimiento
del procedimiento constitucional, se plasmaron en la ley
24.309. Sus fundamentos son claramente explicados por
los miembros de la Comisién de Redaccién, el presi-
dencialismo originario incorpora elementos no tradicio-
nales con la intencién de mitigar la préctica de concentra-
cidn creciente de atribuciones para su titular; la incidencia
del jefe de gabinete de ministros, la nueva estructura del
federalismo (propiciando pasar del dual al de concerta-
cion), la consagracién de la autonomia municipal, el nue-
vo estatus de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la
posibilidad de las provincias de conformar regiones para
el desarrollo econémico y social y el marcado rol partici-
pativo del Estado en materia de progreso social¥.

Si bien la reforma comentada abarca diversos topicos
de sumo interés, por una cuestién de estricto orden meto-
dolégico que da sustento a las conclusiones a las que se
arribard, se resaltardn inicialmente los aspectos genéricos
considerados positivos, luego el esquema normativo que
modifica el sistema presidencialista local para, finalmen-
te, puntualizar las connotaciones negativas.

1. Aspectos positivos de la reforma de 1994

La reforma comentada ha contribuido en gran medida
a la actualizacién del texto constitucional, a las exigencias
crecientes de la sociedad argentina que impone insertar al
pais en el concierto de las naciones modernas.

Sintéticamente se sefialan algunos aspectos que se con-
sideran de mayor relevancia, sin desmerecer la encomia-
ble labor de los convencionales y sus asesores, en espe-
cial, la enjundiosa labor que le cupo de la Comisién de
Redaccion.

1.1. Defensa del sistema democratico

En el art. 36 se declara que la constitucion mantendra
su imperio —recuérdese que en los dltimos golpes de esta-
do se sujetaba su cumplimiento a estatutos o reglamentos
pergefiados por los usurpadores— aun cuando se interrum-
piera su observancia, sancionando a sus autores con la
inhabilitacién a perpetuidad para ocupar cargos publicos,
la exclusion de los beneficios del indulto y la conmuta-
cién de penas, consagra el derecho de resistencia, califica
como doloso el delito de enriquecimiento en perjuicio del
Estado e impone al Congreso la sancién de la ley sobre
ética publica”.

1.2. Reconocimiento constitucional a los partidos
politicos

Se consagra el pleno ejercicio de los derechos politicos,
las caracteristicas del sufragio y la igualdad real de opor-
tunidades entre varones y mujeres para el acceso a cargos
electivos y partidarios!'® mediante acciones positivas, la

(10) Invocando el poder constituyente asumido por la Junta de Co-
mandantes, se reformaron los arts. 42, 45, 46, 48, 55, 56, 67 incs.
7°,8°77,86incs. 11y 12y 87.

(11) Se modifica asi la redaccién originaria del art. 77.

(12) La Sra. Maria Estela Martinez delega temporalmente el PEN al
presidente provisional del Senado, Dr. I. A. Luder, hasta el 16/10/75.

(13) Integrada por los Dres. Horacio D. Rosatti, Rodolfo C. Barra,
Alberto M. Garcia Lema, Héctor Masnatta, Enrique Paixao y Humberto
Quiroga Lavié, elaboraron la obra colectiva “La reforma de la Consti-
tucién”, Edit. Rubinzal y Culzoni Editores, Santa Fe, 1994, Cap. IV, La
reduccién del mandato presidencial y la posibilidad de una reeleccién
inmediata por Alberto M. Garcia Lema, pag. 331 y ss.

(14) Al incorporarse la clausula del desarrollo humano y progreso
econdmico con justicia social, los principios de gratuidad y equidad de
la educacién piblica estatal, la autonomia y autarquia de las universi-
dades nacionales (art. 75 inc. 19), las acciones positivas que garanti-
cen la igualdad real de oportunidades y de trato (art. 75 inc. 23).

(15) Ley 25.188, publicada en B.O. en 1/11/99.

(16) Con relacién a este tema puede verse el caso “Merciadri”: la
Dra. Merciadri de Morini efectia una presentacién ante el Juzgado
Federal de la ciudad de Cérdoba para que se modifique la lista de

142

calidad de instituciones fundamentales del sistema demo-
cratico; el sostenimiento econdémico del Estado de sus ac-
tividades y capacitacion de dirigentes, la obligatoriedad de
dar publicidad de origen y destino de fondos y patrimonio.

1.3. Mecanismos de participacién ciudadana

Se consagra la iniciativa popular que tendrd como ca-
mara de origen Diputados y la consulta popular no vincu-
lante convocada por el presidente, permitiendo la oxige-
nacidn del sistema con mayor participacion del electorado
en la vida politica institucional.

Resulta paradéjico que ambos institutos no hayan teni-
do relevancia o aplicacién practica en todos estos afios de
vigencia, han sido muy pocas las leyes promulgadas por el
procedimiento de la iniciativa popular, lo que hace consi-
derar que no siempre las herramientas de oxigenacién del
sistema que conducen a pensar en un proceso de delibera-
cion entre iguales o de mecanismos de democracia delibe-
rativa encuentren recepcion en la sociedad argentina.

1.4. Los nuevos derechos y garantias constitucionales

En este acdpite se incluyen los denominados derechos
de tercera generacién (medio ambiente y consumidores
y usuarios)!'” y las respectivas garantias'® que, a través
de procedimientos especificos, posibilitan el ejercicio y
defensa de los datos considerados sensibles (habeas data),
de los derechos béasicos (amparo) y de libertad ambulato-
ria (hdbeas corpus?).

Solo he de referirme a la situacién de los partidos po-
liticos que no han podido fortalecerse, adecuarse y gene-
rar mecanismos de formacién y capacitacion que —como
en otros institutos— permitan una deliberacién profunda
de sus integrantes sobre los temas acuciantes por los que
atraviesa el pais, por solo mencionar dos de ellos que —
desde mi perspectiva— inciden, determinan y son la conse-
cuencia de las decisiones de politicas publicas inadecua-
das: el elevado nivel de pobreza estructural y la abrupta
caida en las mediciones sobre la comprension de lectoes-
critura de las infancias y adolescencias.

1.5. Organos de control

La clasica teoria de la division tripartita del Poder ha
sido superada, haciendo visible la presencia de otras dos
funciones que, sin perjuicio de las tradicionales, existen
por encima del esquema de Montesquieu: la funcién gu-
bernamental y la de control. La funcién gubernamental
consiste primordialmente en el trazado de la politica glo-
bal y en la adopcidn de las decisiones fundamentales des-
tinadas a realizarla. La funcién de control, que no debe ser
vista como una funcién de achicamiento, tiene por objetivo
asegurar, en el grado que los factores sociales y humanos
hagan posible, la limitacién del poder. Su ejercicio corres-
ponde a los jueces, a las minorias legislativas y, después de
la reforma de 1994, también al Ministerio Piblico®?.

Puede sostenerse que los “poderes” que resultan del
proceso gubernamental se proyectan en las siguientes
fases: asesoramiento (un verdadero “poder de consulta”
para Duverger); decisién - ejecucidn - control y responsa-
bilidad (que emerge de aquél). Esta divisién funcional se
corresponde mds exactamente con la dindmica del Estado
contemporaneo.

Claro que hay otros controles que anidan en el seno de
la sociedad antes que en los mecanismos del aparato esta-
tal: basicamente el control que nace del pluralismo, que se
ejerce a través de la critica. La posibilidad real y legal de
“critica” es un elemento que hace a la supervivencia mis-
ma del sistema democratico®V.

diputados nacionales de la UCR colocando el 5 puesto a una mujer. En
el 22/6/93, en 1° Instancia, se rechaza su presentacién, se eleva a la
Cémara Nacional Electoral, quien confirma la resolucién (el voto en di-
sidencia del Dr. Roca dispone que para la eleccién del 3/10/93 entre
los 5 primeros puestos de la lista de la UCR para diputados naciona-
les, 2 deben ser ocupados por mujeres), se habilita la via internacional
(la actora presenta su peticién ante la Comisién Interamericana de DH)
revolviéndose mediante Acuerdo de solucién amistosa ya que durante
la presidencia del Dr. De la Ria se reglamenta la ley 24.012 (decreto
1246) derogando el decreto reglamentario 379/93.

(17) Arts. 41 y 42.

(18) Art. 43.

(19) Ley 23.098.

(20) Art. 120: “(...) tiene por funcién promover la actuacién de la
justicia en defensa de la legalidad, de los intereses generales de la
sociedad |...)".

(21) La Convencién Nacional Reformadora de 1994 incorpora co-
mo érganos de control del Parlamento sobre la Administracién y el
Poder Ejecutivo, la Auditoria General de la Nacién (art. 85) y el Defen-



Sin embargo, la falta de nombramiento (deliberada) de
las personas que deben ocupar los cargos de la Procu-
racion General y de la Defensorfa del Pueblo desde ha-
ce tantos afios, permite inferir que la responsabilidad es
compartida entre el Poder Ejecutivo y el Senado de la Na-
cion. La circulacién de nuevos aires que se le atribuy6 a
la reduccién del mandato y la incorporacion del senador/a
por la minoria ain no se perciben en este andlisis.

1.6. Eleccién directa de la férmula presidencial

Es en este aspecto donde se demuestra la clara volun-
tad de los convencionales reformadores de actualizar la
Carta Fundamental a la realidad social, dando el lugar y la
importancia que los partidos politicos merecen en el pro-
ceso eleccionario®), teniendo como antecedente inmedia-
to la evolucién del proceso reformador provincial hacia la
implementacién de procedimientos directos para eleccién
de gobernadores.

1.7. Eleccién directa de senadores y representacion de
las minorias

Siempre teniendo en miras el funcionamiento del siste-
ma norteamericano, se propusieron varios proyectos con
la intencién de modificar el sistema anterior por la elec-
cion directa; entre sus ventajas, Alberto Garcia Lema se-
fala que este mecanismo propicia la eleccién de personas
relacionadas con el medio provincial, impide maniobras
politicas, favorece la seleccion de personas destacadas en
su medio en beneficio de la tarea legislativa y parlamenta-
ria del 6rgano®.

En este ambito también se destaca la incorporacién del
tercer senador en representacion de la primera minoria,
favoreciendo la representacioén plural de los intereses de
las provincias.

1.8. Equiparacién de potestades provinciales, consagra-
cién de la autonomia municipal (arts. 123, 124 y 125)

Estos articulos tienen concordancia con los articulos
1°,5° 6° 31, 42,75 inc. 30 y 129. En especial, debe men-
cionarse que el art. 123, al consagrar la autonomia muni-
cipal, cierra definitivamente la interpretacién que del art.
5° se hacia respecto del cardcter autonémico o autirquico
de los municipios argentinos®®.

No se puede dejar de mencionar que las provincias de
Mendoza y Santa Fe atin no han reformado sus consti-
tuciones para dar cabida a este instituto que tanta vita-
lidad otorgaria a los gobiernos locales. Como tampoco
el paradigmadtico caso de Buenos Aires que, ejerciendo
su poder constituyente reformador al mes siguiente de la
finalizacién de la convencién nacional, no incorporé es-
te instituto generando diversos procedimientos judiciales,
debates académicos y de organizaciones de la sociedad
civil (COLPROBA, en otros), que advierten sobre la in-
constitucionalidad de disposiciones locales que no reco-
nocen la autonomia plena de los municipios.

Por su parte, la potestad de crear regiones es el resulta-
do de una decision politica en el que se unen voluntades
institucionales y objetivos que trascienden la territoriali-
dad en pos de solucionar problemas comunes en materia
econdmica y social. A lo que debe sumarse el recono-
cimiento de la titularidad del dominio originario de los
recursos naturales®. En sintesis, en estos articulos se ra-
tifican las potestades propias, compartidas y concurrentes
de las provincias respecto del Estado Federal.

1.9. Autonomia de la Ciudad de Buenos Aires

Ademads de la disposicidon contenida en el art. 129 se
dictaron las leyes 24.588 y 24.620 y se sanciono el Esta-
tuto constitutivo en 1996, consagrando un estatus especial

sor General del Pueblo (art. 86) que, sumados a los controles politicos
clasicos, buscan el equilibrio en los frenos y contrapesos (checks and
balances).

(22) La eleccién indirecta habia sido concebida en el s. XVIIl como
una caracteristica de las repdblicas representativas, donde la voluntad
de la ciudadania quedaba sometida a las negociaciones y compromi-
sos de los electores.

(23) “La Reforma de la Constitucién”, ob. cit., pdg. 344 y ss.

(24) Recuérdese que hasta 1989 la Corte se pronunciaba acerca
de los mismos como entes autdrquicos ferritoriales de las provincias,
delegaciones de los mismos poderes provinciales, circunscriptos a fines
y limites administrativos, que la Constitucién ha previsto como entida-
des del régimen provincial y sujetas a su propia legislacién (conf.: F.:
114:282 “Municipalidad de La Plata ¢/ Ferrocarril Sud”), criterio que
se modifica a partir de “Rivademar” (F.: 312:326).

(25) Voto en disidencia del Dr. Pedro J. Frias en “YPF ¢/ Pcia. de
Mendoza” (F.: 301:357).
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(que la doctrina reconoce como superior a un municipio
pero inferior a una provincia).

2. Aspectos negativos: extrafia técnica legislativa:
se enuncia una regla y multiples excepciones

Al rol de colegislador que le fuera conferido al Po-
der Ejecutivo, por tener iniciativa legislativa (exclusiva
en materia de presupuesto y ministerios, art. 100), en la
etapa de la eficacia la promulgar y publicar, la posibilidad
de vetar total o parcialmente las leyes (art. 83), ahora se le
suma la de la promulgacién parcial (art. 80).

2.1. Delegacién legislativa (arts. 76 y 99 inc. 2°)

La potestad excepcional para determinados casos de
administracién o de emergencia puiblica abrié —como la
caja de Pandora— la potestad legislativa del Ejecutivo. Tan
es asi que, por estos dias, nuestros legisladores discuten la
continuacién de la prérroga de la caducidad dispuesta por
la cldusula transitoria octava para la legislacion preexis-
tente®®. Su mayor cuestionamiento radica en la violacién
a la divisién de funciones que caracteriza a los gobiernos
presidencialistas.

2.2. Veto y promulgacién parcial (arts. 80 y 83)

La practica inconstitucional hasta 1994?” transformé
la atribucién presidencial de suspender o impedir la ley
en desmedro de la capacidad del Legislativo. Sin embar-
g0, se propicia una correcta interpretacién que propugna
que la promulgacién parcial de leyes es una potestad de
excepcion.

2.3. Decretos de Necesidad y Urgencia (art. 99 inc. 3°)

Esta potestad ya era ejercida, de hecho, por el Poder
Ejecutivo con antelacién a la reforma, acrecentando su
uso durante la presidencia del Dr. Menem. Aunque se es-
tablece una limitacién en materias penal, tributaria (re-
forzando el principio de legalidad) de partidos politicos y
electoral y se dispone que deben concurrir circunstancias
excepcionales que impidan el trdmite ordinario de forma-
cion y sancién de leyes y que requieren de una decisién
del Poder Ejecutivo en acuerdo general de ministros, su
uso y abuso ha sido generalizado.

Claramente no se entiende cdmo podria controlar me-
jor el Poder Legislativo el complejo procedimiento pre-
visto (el Jefe de Gabinete de Ministros tiene 10 dias para
llevarlo personalmente al Congreso y someterlo a consi-
deracién de la Comisién Bicameral, que elevara su despa-
cho en similar plazo a cada Cdmara para su tratamiento)
si puede realizar el andlisis de la norma antes de cualquier
promulgacién. Basten de ejemplos recientes los dictados
durante la pandemia COVID® y el 70/24.

lll. ¢Se consagré la atenuacién
del presidencialismo?

Siempre se ha pensado® que més que de sistema
presidencialista, en nuestro pais —y en la mayoria de los
americanos— deberia hablarse de presidencialismo®®. Ya
Loewenstein, observando la preponderancia del presiden-
te, contraponia al sistema presidencialista el “presidencia-
lismo” sudamericano®.

Aun antes de la reforma de 1994, el Poder Ejecutivo te-
nia en la Constitucién facultades colegislativas vinculadas
en sustancia a la iniciativa y al veto. Dispone de un gran
aparato burocrético cuya jefatura ejerce, siendo ostensible

(26) El mandato constitucional prorrogé por cinco afios el plazo, el
que luego fue ampliado por sucesivas legislaciones (v. gr., 25.148/99,
25.645/04, 25.918/05, etc.) hasta su vencimiento en el afio en cur-
so. Dados los antecedentes es probable que se prorrogue nuevamente,
cediendo una vez mds el Congreso sus potestades mds bdsicas.

(27) En especial, durante la presidencia del Dr. Menem.

(28) Se dictaron més de 100 DNU en materia de salud, alterando
las potestades de las 24 jurisdicciones, sus competencias en materia
de salud y también en educacién (ver numerosos articulos publicados
con motivo del caso “Ciudad Autonédma de Bs. As. ¢/ PEN” (4 de ma-
yo de 2021 Id SAlJ: NV29411).

(29) Benvenuti, José Manuel; Uberti, Mariela, “Problemas de la de-
mocracia contempordnea”, ponencia Congreso de Sistemas y Culturas
Juridicas Contempordneas, México, febrero 2004.

(30) Alberdi, en su discusién con Sarmiento —comparando la Cons-
titucién norteamericana con la argentina—, sostuvo que la nuestra hacia
al presidente jefe supremo de la Nacién, de la administracién general
del pais, de las fuerzas de mar y tierra y de la Capital Federal. Se ob-
serva la influencia de la Constitucién chilena de 1833. Tanto Alberdi
como Egafia proponian, en los hechos, un cuasi monarca denominado
“presidente”.

(31) Ldewenstein, Karl, “Teoria de la Constitucién”, pdg. 140, Edit.
Ariel.



el liderazgo de su titular con tendencia a personalizar el
poder, méxime a partir de la intervencién del poder publi-
co en la politica econdmica-social y su gestion.

Como Jefe del Estado, corresponde al Presidente de la
Reprblica la conduccién real de las relaciones exteriores,
menoscabando, en la practica, los roles que en la materia
la Constitucion atribuye al Congreso Federal.

Podria sostenerse, sin exagerar, que un sistema de ta-
les caracteristicas simplemente republicanizé al monarca
pues, si en los albores del constitucionalismo, la funcién
legislativa fue la herramienta imprescindible para la to-
ma de decisiones democraticas en el Estado, tal realidad
giré —con el esquema norteamericano, segin lo destaca
Loewenstein— del estado legislativo al estado administra-
tivo, correspondiendo al Poder Ejecutivo, por excelencia,
hacer efectiva la ejecucion de la decision politica®?.

El constituyente de 1994 modific el esquema clasico,
robusteciendo atin mas la actividad legislativa del Poder
Ejecutivo, al diferir la regulacién del procedimiento de
control, contradiciendo el declamado propésito de sus im-
pulsores, tendiente a lograr la atenuacién del presidencia-
lismo; fortaleciendo el Congreso y la independencia del
Poder Judicial.

La enfatica prohibicién contenida en el segundo parrafo
del art. 99.3: “El Poder Ejecutivo no podra en ningtin caso
bajo pena de nulidad absoluta e insanable emitir disposi-
ciones de cardcter legislativo” (similar en cuanto a defi-
ciencia técnica, quebrantamiento y falta de claridad en las
reglas del lenguaje a la contenida en los arts. 76, legisla-
cion delegada y 80, promulgacién parcial) no es tal, siendo
rebasada por los supuestos excepcionales que facultan al
PE a dictar decretos por razones de necesidad y urgencia.
Resulta un contrasentido —desde el punto de vista 16gico—
que se revierta el principio tan categéricamente enunciado.
Que, en definitiva, la excepcién devenga en regla.

No se trata —claro esta— de inmovilizar al PE, sino de
adecuar su accionar (que debe ser 4gil y efectivo acorde
a los tiempos que corren y debidamente controlado) a la
Constitucién. Es imprescindible el dictado de las deno-
minadas leyes de desarrollo constitucional, teniendo en
cuenta que respecto de dichos institutos el constituyente
del 94 no resolvié cudl es el efecto juridico del silencio
del Congreso.

Asi, el Poder Ejecutivo puede legislar a través de tres
vias, dos de cardcter excepcional (que se han tornado ha-
bituales): los decretos de necesidad y urgencia —articulo
99.3— (con las limitaciones en la materia que prescribe la
propia CN)®? y los decretos delegados por “emergencia
publica” —articulo 76—, a las que cabe agregar las impor-
tantes modificaciones introducidas en los casos de pro-
mulgacién parcial de las leyes —articulo 80.

La determinacién de la “emergencia” y “necesidad”,
en la doctrina invariable de nuestra Corte Suprema de
Justicia, es una cuestidn politica de mérito, oportunidad
y conveniencia ajena —al menos en principio— al control
constitucional.

El uso y abuso que —antes y después de 1994— se ha he-
cho de tales “facultades” resulta peligroso para el armoni-
co desenvolvimiento de las instituciones de la Republica,
la libertad e igualdad de sus ciudadanos. Esa modalidad,
por la que se sancionan normas sin la intervencion del
organo legislativo, no parece una solucién prudente, sobre
todo cuando se ha dejado sistemdticamente de lado el pro-
cedimiento que prevé la Constitucién®?,

La reforma ha legitimado —aun cuando no haya sido
el propdsito— una prictica que desnaturaliza el esquema
clasico de division de funciones. Pero no lo es menos que
el contralor parlamentario, que es en el derecho europeo
firme, aqui, no ha funcionado, lo que permite concluir que
—a diferencia de lo que acaece en EE. UU. (donde el Con-
greso ejerce propiamente la funcién legislativa y de con-
trol)— en nuestro pais el Poder Legislativo funciona como
si fuera un parlamento, convalidando en buena medida las
iniciativas del PE en un ndmero importante de periodos
legislativos.

(32) Leewenstein, Karl, ob. cit., pdg. 137 y ss.

(33) A la fecha se han dictado, desde el restablecimiento de la
democracia en diciembre de 1983, mds de 1000 DNU, en las mas
diversas materias, la mayoria, de dudosa constitucionalidad.

(34) La Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en
sus arts. 103 y 91, ha mejorado el disefio del art. 99.3 de la CN, se
regulé el trémite y alcance de la intervencién del Congreso respecto de
los decretos que dicta el Poder Ejecutivo: a) de necesidad y urgencia,
b) delegacién legislativa y c) promulgacién parcial de leyes (art. 1°).
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Con el ropaje de la eficacia se ha maximizado su poder
y en la misma medida debilitado al Legislativo. El control
posterior del Congreso —implementado el funcionamiento
de la Comisién Bicameral Permanente®)— no ha sido tal,
no habiendo asumido, tampoco, el pleno de ambas Cama-
ras dicha funcion.

IV. Jefe de Gabinete de Ministros

Con su incorporacién se pretendié cambiar nuestra for-
ma de gobierno presidencialista, por un sistema de tipo
mixto o semiparlamentario; el convencional radical Enri-
que Paixao explica que los objetivos tenidos en miras con
la instauracién de esta nueva institucién fueron: brindar
un mayor dinamismo y elasticidad al sistema para enfren-
tar los problemas de crisis, proporcionar mayor eficacia a
la funcién publica y lograr una atenuacién o limitacién de
las facultades del presidente.

También buscé fortalecer la relacién con el Congreso,
asignandole un rol de comunicacién y una via de control,
ya que el Jefe de Gabinete tiene responsabilidad politica
ante el Congreso®®. Esto asi, porque las Cdmaras pueden
interpelar a los fines de su remocién o voto de censura y
con la obligacién de éste de brindarle informes.

En el articulo 100 se enumeran las competencias del
Jefe de Gabinete de Ministros, al mismo tiempo que se
mencionan las obligaciones de éste para con el Congreso.
En este sentido, el inciso 9° establece que debe concurrir
a las sesiones del mismo y participar en sus debates (aun-
que carezca de voto); debe presentar, junto a los demds
ministros, una memoria detallada del estado de la Nacién
al inicio de las sesiones ordinarias (inc. 10) y el inc. 11
predica que debe producir los informes verbales o escritos
que le sean solicitados por cualquiera de las Cdmaras.

Por su parte, el articulo 101 consagra el deber de este
funcionario de concurrir al menos una vez al mes al Con-
greso para informar sobre la marcha del gobierno, y debe
hacerlo de manera alternativa a cada una de las Cadmaras.
Sin embargo, esto no obsta a lo dispuesto en el articulo
71, que les brinda a las Camaras la atribucién de convocar
a los ministros del Poder Ejecutivo a dar las explicaciones
e informes que consideren convenientes. La obligacion
del informe mensual se trata de una especie de control de
gestién que el Congreso estd habilitado a realizar sobre
la marcha del gobierno, a fin de contar con un importante
grado de detalle acerca del mismo, dada la periodicidad
de los informes a rendir, aunque, en los hechos, esto no
suceda.

Finalmente, el articulo 101 concede a cada Camara
(por separado) la facultad de interpelar al funcionario a
los efectos de tratar una mocién de censura por el voto
de la mayoria absoluta de la totalidad de sus miembros, y
para removerlo con el voto de la mayoria absoluta de los
miembros de cada una de ellas (facultad que ejercen en
conjunto)®?,

Si bien analizando la letra de la Constitucién parecie-
ra a simple vista que se ha logrado el pretendido control
interorgdnico, basta analizar lo que sucede en la realidad
para percibir que no se ha cumplido este objetivo.

En primer lugar, y haciendo referencia a la concurren-
cia mensual que el Jefe de Gabinete deberia realizar a
cada una de las Camaras, se puede ver que si bien cada
una de ellas ha establecido en sus reglamentos los pla-

(35) Por ley 26.122/06 se dispone en el “Articulo 2° - La Comisién
Bicameral Permanente prevista en los articulos 99, inciso 3°, y 100,
incisos 12 y 13 de la Constitucién Nacional se rige por esta ley y las
disposiciones de su reglamento inferno; y tiene competencia para pro-
nunciarse respecto de los decretos: a) de necesidad y urgencia; b) por
delegacién legislativa; y c) de promulgacién parcial de leyes, dictados
por el Poder Ejecutivo nacional en los términos de los articulos 99,
inciso 3% 76; 80 y 100, incisos 12 y 13 de la Constitucién Nacional”.
Atrds ha quedado el debate de doctrina especializada en cuanto al
valor de los numerosos decretos dictados desde 1994 hasta 2006.
También se agrava por el modo en que se toman las decisiones, “Ar-
ticulo 7° - La Comisién Bicameral Permanente sesiona cuando cuenta
con la presencia de la mayoria absoluta de sus miembros. Dictémenes
Articulo 8° - Los dictémenes de la Comisién Bicameral Permanente se
conforman con la firma de la mayoria absoluta de sus miembros y en
caso de que haya mds de un dictamen con igual nimero de firmas, el
dictamen de mayoria es el que lleva la firma del presidente”.

(36) Paixao destacaba en su informe en el plenario que esta figura
se constituye “en el punto de contacto —o ‘puente’~ permanente entre el
4rgano ejecutivo y el Congreso de la Nacién, y en ella se asienta la
totalidad de las relaciones entre ambos, tanto de ida como de vuelta

(37) Bidart Campos, Germén, “Manual de la Constitucién Refor-
mada”, Tomo I, 2° reimpresién, Buenos Aires, Sociedad Anénima
Editora, 2004, pdgs. 287 a 292.



z0s, duracién y organizacién de las sesiones informativas,
éste sencillamente no concurre al Congreso®®. En este
sentido, ambas cdmaras modificaron sus reglamentos pa-
ra asegurar que cada bloque pueda formular preguntas al
funcionario, las que deberian ser respondidas e incluidas
en el informe a rendir en los plazos establecidos (los que
se consideran exiguos)®®. Entonces, en teoria, antes de la
sesion informativa todos los protagonistas conocen los te-
mas que se van a tratar. El inconveniente es que el Jefe de
Gabinete cuenta tan solo con cuarenta y ocho horas para
recibir las preguntas de los bloques (quienes le presentan
gran cantidad de preguntas cada vez que anuncia o soli-
cita una fecha para su informe) y contestarlas, lo cual es
practicamente imposible. Esto representa, evidentemente,
una gran dificultad para la fluida comunicacién que se
pretende en el art. 101.

En cambio, en relacién a la interpelaciéon que da lugar
al voto de censura, los reglamentos de las Cdmaras no han
sido modificados atin para establecer las condiciones bajo
las cuales debera ejercerse esta facultad. Esta, ademads, re-
sulta de dificil ejercicio debido a la mayoria absoluta que
se requiere para su procedencia, a los requisitos y pasos
a seguir (interpelacién, censura por la primera cdmara y
censura por la segunda). Y mds aun, ninguna interpelacién
o voto de censura ha emanado de nuestro Poder Legis-
lativo desde que la misma se instaurdé con la reforma en
1994. Sumese a ello que no hay respuesta constitucional
al supuesto de remocidn efectiva por este procedimiento y
la eventual “re-designacién” en el cargo por el Ejecutivo.

V. Conclusiones

A lo largo de estos 30 afios se ha podido comprobar
que la intencién de los convencionales de atenuar el pre-
sidencialismo no ha logrado consolidarse en la practica
institucional.

Corresponderd a otras disciplinas de las ciencias socia-
les analizar las razones del desajuste producido en la cul-
tura de la politica institucional entre aquellos consensos
logrados en 1994 —de los que dan cuenta los debates y la
votacion de sus articulos, asi como la unanimidad lograda
para su aprobacién final- con el devenir de los 30 afios
sucesivos.

Las probables fisuras del sistema se ubican, sin duda,
en los denominados “aspectos negativos” y fundamental-
mente en la ineficaz limitacién de “poder” pretendida con
la incorporacién del Jefe de Gabinete de Ministros. En tal
sentido, el maestro Ricardo Haro ha dicho que “la decisi-
va y cardinal funcién de interpelacién y de la mocién de
censura del Congreso a los fines de la remocién del Jefe
de Gabinete (art. 101 CN), mas alld de las mayorias ofi-
cialistas de turno, ha pasado inadvertida en la vida institu-
cional de los distintos gobiernos (...) Quizas esta omision
sea una consecuencia tanto de la pobre relevancia institu-
cional que invistieron los diversos Jefes de Gabinete, co-
mo de la recordada conviccién de que lo determinante en
el PE pasa siempre por el Presidente de la Reptblica™“?.

En el mismo orden de ideas, el profesor Jorge Genti-
le“Y ha sostenido que el “(...) Jefe de Gabinete de Minis-
tros fue otro de los fracasos de la reforma (...) Alberto
Fernandez no siempre asistié a informar mensualmente

(38) Por citar solo un ejemplo, el ex Jefe de Gabinete, Sr. Sergio
Tomds Massa, que desempeiié este cargo entre el 23 de julio de 2008
y el 7 de julio de 2009, solo concurrié al Congreso en una sola opor-
tunidad, el 1° de octubre de 2008, fecha en la que se desarrollé una
sesién informativa en la Camara de Diputados.

(39) Arts. 198 a 202 del Reglamento de la H. Camara de Diputa-
dos, y el art. 215 del Reglamento del H. Senado.

(40) Haro, Ricardo, “El jefe de gabinete de ministros: scontrol o
mero ‘gerenciamiento’ en el presidencialismo argentino2”, en “A diez
afos de la reforma de la Constitucién Nacional”, 1° edicién, Buenos
Aires, Asociacién Argentina de Derecho Constitucional, 2005, pdg.
197.

(41) Gentile, Jorge, “Presidencialismo en la reforma de 1994", en
“A diez afos de la reforma de la Constitucién Nacional”, ob. cit., pdg.
174.
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a las cdmaras como jefe de gabinete, habiendo suplido
dicha ausencia, en algin caso, con un mensaje escrito. El
voto de censura no solo nunca fue usado sino que tampo-
co se establecid el procedimiento para su tramitacién en
los reglamentos internos de las dos cdmaras”. La estadis-
tica de la frecuencia constitucionalmente pactada no se ha
cumplido en estos afios salvo en honrosa excepcion.

A ello se adiciona la forma en la que el sistema centra-
lizador conspira contra el federalismo de coordinacion,
de cooperacion o concertado por influencia del hiperpre-
sidencialismo con mayor protagonismo de la Corte Su-
prema de Justicia de la Nacién en su rol de garante de los
principios federales, la promocién y empoderamiento de
las provincias y de las autonomias municipales que logren
disminuir los efectos de la concentracién de las fuerzas
politicas —como en los origenes mismos de la Nacién Ar-
gentina— con centro en el puerto y un amplio abanico que
se expande en los cinturones del conurbano que acumulan
poblacioén, recursos econdmicos, desigualdades sociales y
poder politico.

Es cierto que las constituciones cldsicas no se adecuan
a las demandas de la sociedad actual, que requiere res-
puestas efectivas y rapidas; que debia y debe cambiar su
fisonomia, pero también lo es que no resulta suficiente
otorgar las “herramientas” adecuadas sino, y primordial-
mente, modificar los comportamientos politicos de quie-
nes deben operar las mismas“?. Deben restablecerse los
equilibrios que tornen operativo al Sistema.

Frente a una realidad cada vez mds exigente y com-
pleja en el nuevo milenio —alumbrado en el cuadro de un
avasallante desarrollo cientifico y tecnolégico que viabili-
zara el proceso politico y econémico de globalizacion, la
inmediata difusion de las ideas (sean verdad o falsedad)—,
la sociedad toda reclama solidaridad, equidad, justicia pe-
ro, sobre todo, claros comportamientos éticos.

Una actividad como la politica orientada al bien comun
es una de las facetas mds excelsas del ser humano y en
la Argentina ha tenido un altisimo costo el apartamiento
de la Constitucién Nacional, un capitulo de frustraciones,
desencuentros y visiones ideldgicas que propiciaban el
uso de la fuerza que la sociedad cerré en 1983 con el re-
torno a la democracia.

El respeto a la ley y la seguridad juridica afirmarén la
plena vigencia del Estado social, constitucional y demo-
cratico de derecho consolidando una Republica democra-
tica, previsible, seria y con seguridad juridica®?.

Somos tributarios de una cultura constitucional, mento-
res de cambios en las estructuras de poder para evitar los
desatinos de su concentracion, siempre con un fuerte ape-
go a la Constitucién Nacional que es nuestro faro, nuestra
carta de navegacion, sin perder de vista que es nuestro
deber —como operadores juridicos— revertir la anomia que
magistralmente describiera en un pais al margen de la ley
Carlos S. Nino y exigir a los legisladores nacionales to-
do el esfuerzo posible para cumplir el mandato constitu-
cional garantizando que aquellos consensos logrados en
1994 puedan verse reflejados en el siglo XXI en el cum-
plimiento de sus mandatos.
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ECONOMIA - PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES
- DERECHOS Y GARANTIAS CONSTITUCIONALES
- LEY - JUECES - DECRETOS DE NECESIDAD Y
URGENCIA - JUICIO POLITICO - PODER EJECU-
TIVO - PODER LEGISLATIVO - CORTE SUPREMA
DE LA NACION - RESPONSABILIDAD DEL ESTA-
DO - PODER JUDICIAL - DERECHO - ESTADO NA-
CIONAL - DIVISION DE PODERES

(42) Herndndez, Antonio M., A 30 afios de la reforma constitucio-
nal de 1994, La Ley, 6/6/2024.

(43) Benvenuti, José Manuel y Uberti, Mariela, “Honrar la palc-
bra”, diario El Litoral, 22 de marzo de 1999.



