NOTAS

FORMA DE GOBIERNO Y ESTRUCTURA
DEL PODER EJECUTIVO: EL PRESIDENCIALISMO
ARGENTINO TRAS LA REVISION
CONSTITUCIONAL DE 1994 (*)

Por ALEJANDRO SAIZ ARNAIZ

SUMARIO

1. PRESIDENCIALISMO ¥ PODER EJECUTIVO EN LA CONSTITUCION ARGENTINA DE 1853-

1860.—2. EL PROCESO ¥ LOS CONTENIDOS DE LA REFORMA DE 1994, —3, LA ESTRUCTURA DEL

Poper EJECUTIVO.—4. LAS ATRIBUCIONES DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA: 4.1. Poder

exterior y de defensa. 4.2. Poderes de excepcion. 4.3, Poderes de designacion. 4.4, Po-

deres administrativos. 4.5, Poderes normativos,.—5, A MODO DE CONCLUSION: LA FORMA
DE GOBIERNO TRAS LA REVISION CONSTITUCIONAL.

1. PRESIDENCIALISMO Y PODER EJECUTIVO EN LA CONSTITUCION
ARGENTINA DE 1853-1860

Si hubiera que buscar algin modelo al que asimilar la Constitucion Argentina
de 1853-1860 (en adelante, CA) (1), seria necesario acudir a la Constitucién de los

{™) Texto de la ponencia presentada al Workshop «Nuevas tendencias politico-constitucionales en
Latinoamérica», organizado por el [nstituto Internacicnal de Sociclogia Juridica en Ofiati (Gipuzkoa}, los
dias 4 y 5 de mayo de 1995,

(1) El texto originat de la CA es de 1853, sicndo aprobada por €l Congreso General Constituyente
el primero de mayo, y promulgada el dia 25 del mismo mes. En 1860 Ja provincia de Buenos Aires, que
no se integré en la federacion siete aftos antes, decidid ¢n Convencién incorporarse a la nueva Republica
proponicnde una serie de enmiendas a la Constitucion federal, 12 mayoria de las cuales se aprobaron por
el Congreso Constituyente de Santa Fe (que incluy6 también a representantes ponefios), promulgandose
cl nucvo texto ¢l | de octubre de 1860, Para G. J. BIDART CaMPOS: «El sistema constitucional argentinos,
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Estados Unidos de 1787. Las similitudes entre ambos textes no se agotan en las
caracteristicas generales de los sistemas politico-constitucionales en ellos estableci-
dos (separacion rigida de poderes, bicameralismo perfecto matizado, supremacia
constitucional garantizada jurisdiccionalmente y reparto territorial del poder politico
de matriz federal, entre otras), sino que llegan a cuestiones de detalle en las que el
constituyente argentine se inspird directa y literalmente en la obra de los Founding
Fathers (2). Asi, por gjemplo, los Preambulos de ambas Constituciones declaran
idénticos propdsitos (3); se reproduce en el texto argentine casi literalmente la
clausula necessary and proper al finalizar el listado de las materias reservadas a la
competencta del Congreso (4}); se atribuye a los Vicepresidentes electos la condicion

en AAVV., Los sistemas constitucionales latinoamericanos, Madrid, 1992, pags. 38-39) la reforma de
1860 implico un acto de ¢jercicio del «poder constituyente originario o primigenio, en pie de igualdad
con el de 1853x, por eso es posible hablar de Constitucion de 1853-1860.

Después de esta fecha Ja CA fue revisada en 1866 (arts. 4 y 67.1), 1898 (arts. 37 y 87}, 1957 (arts. 14
bis y 67.11} y, Ultimamente, en 1994, En 1949, siendo Presidente el peneral Perén, se llevé a cabo una
reforma pricticamente total de la Constitucion que afecto a mas de sesema articulos. Esta revision fuc
cuestionada en su procedimiento por la Unién Civica Radical, que estimé que no se habia observado el
requisito de la mayoria de dos tercios de los miembros del Congreso {art. 30 CA) en el tramite inicial de
la reforma. Perén fue derrocado por un golpe de Estado en 1955; el nuevo Gobieme de jacro derogd la
Constitucion de 1949 y convoed elecciones a un Congreso Constituycnte micntras el Partido Justicialista
(peronists) s¢ encontraba prohibido. Este Congreso aprobd en 1957 la incorporacion a la Censtitucion de
1853-1860 de! articulo 14 bis y de un minimo retoque al articulo 67.11 (enmicndas ambas que figuraban
en la Constitucidn de 1949, cfr., R. Haro: «El constitucionalismo argentino en ¢l dltimo medio siglos,
Rev. Espariola de Der. Constitucional, 40, 1994, pag. 173).

Otras modificaciones fruto de los «Estatuiosr con los que se revistieron juridicamente, y en contra de
la CA, algunos golpes de Estado, no pucden, por maotivos obvios, ser tomadas en consideracion.

(2} Uno de los mas cualificados participantes en la Convencion de Bucnos Aires de 1860, Sarmiento,
se expresaba en aquella scde en los siguientes términos; «La Comision, sefiores, ha tenido especial empefio,
cuando entré en estos debates, en no salirse de los términos literales, en cuante era posible, de la
Constitucién de los Estados Unidos, no porque sean mas o menos aplicables a nesotros sino porque nos
vamos a enconfrar con una jurisprudencia que a nadie Je sera permitido decir: Yo opino asi”. Mientras
tanta, si no salimos de la letra de la Constitucion, tenemos donde apelar para salir de dudass», citado en
H. MAasNATTA: «Interpretacién de la Constitucidnn, en AA.VV.: La reforma de la Constitucion, Santa
Fe-Buenos Aires, 1994, pag. 24. Mis distantc con el referente estadounidense resulta la opinion de Alberdi
para quien «la asimilacién discreta de un sisterna adaptable en situaciones andiogas no ¢s la copia servil,
que jamas puede ser discreta en politica constitucional» (citado en rhidem).

L R. Vawnossi: «La Argentina ante los modelos constitucionales contemporaneos», Rev. de Estudios
Poliricos, 29, 1982, pag. 38, recuerda como los constituyentes de 1853 areconocicron con toda humildad
que no venian a inventar nada, sino a adoptar algo ya conocido y experimentado, tratindelo de adaptar
{pero que realmente no pretendian la onginalidad).

(3) «[...] formar una unién mas perfecia, establecer la Justicia, afianzar la tranquilidad interior,
proveer la defensa comun, promover el bienestar gencral y ascgurar para nosotres mismos y para nuestros
descendicntes los beneficios de la Libertad [...]», dice perseguir el Pueblo de los Estados Unidos mediante
la Constitucion que sanciona, Por su parte, los representantes del pueblo de la Nacion Argentina decretan
su Constitucion «[...] con el objete de constituir la unidn nacicenal, afianzar la justicia, consolidar la paz
interior, proveer a la defensa comun, promover el bienestar general, y ascgurar los beneficios de la libertad,
para nosotros, para nuestra posteridad [...]».

{4} Articulo 1.8.18 de la Constitucion de los EE.UU.; articulo 67.28 del texto oniginal de la CA.
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de Presidentes de los respectivos Senados, sin voto salvo en caso de empate (5), v,
sin &nimo de agotar los supuestos, se establece en ambos textos el caracter no cerrado
de la declaracion constitucional de derechos (6).

La regulacion del Poder Ejecutivo es, siempre en los textos, bastante similar,
aunque se manifiestan, al mismo tiempo, notables diferencias en la CA respecto del
modelo estadounidense. Asi sucede, por ejemplo, con la previsién del veto legislativo
parcial como facultad reconocida al Presidente argentino (art. 72 CA, texto original)
e inexistente en la Constitucion federal de los EE.UU.; la duracién del mandato
presidencial —seis aftos— y la imposible reeleccién inmediata del Presidente salien-
te (anterior art. 77 CA), frente a los cuatro aflos y —hasta la enmienda 22, de 1951—
las ilimitadas posibilidades de reeleccion del titular del Ejecutivo estadounidense; la
iniciativa legislativa otorgada al Presidente argentino (original art. 68 CA), desco-
nocida en la Constitucién federal de 1787, y el tratamiento constitucional de los
ministros (arts. 87-93 CA, en su redaccion inicial), muy alejado de la esporadica
alusién al «funcionario principal de cada uno de los departamentos administrativos»
que aparece en el articulo 2.2.1 de la Const. EE.UU. (7).

En todo caso, el esquema institucional argentino se adecuaba grosso modo a la
forma de gobierno presidencial querida, en su primera versién histdrica, por los
constituyentes de Filadelfia: el Ejecutivo monista y monocratico legitimado demo-
criticamente —en ambos casos por eleccidn indirecta— y la rigida separacion entre
¢l Congreso y el Presidente evidencian aquella idea (8).

Es de sobra conocido que la historia constitucional del continente americano al
norte del Rio Grande nada tiene que ver con los acontecimientos que, desde las
primeras décadas del siglo xix, se suceden en Centro y Sudamérica (no solo en
Argentina). En efecto, aquel modelo de organizacion institucional, emulado en los
textos mas o menos fielmente por los Estados independizados de la metrépoli
espaifiola, no funcion6 en éstos como lo hizo en la potencia emergente para la que
habia sido concebido en origen. Las razones que se han dado en perspectiva historica
para explicar el porqué de este fracaso y, mas en general, de la singular inestabilidad
constitucional fatinoamericana han sido de diverse tipo. En lo que aqui interesa baste
recordar, con caricter puramente enunciativo, fendémenos como el subdesarrollo
técnico, el predominio agrario y la semicolonizacién por parte de los Estados Unidos
que, en palabras de Duverger, «hacen casi imposible ¢l funcionamiento de la demo-

(5) Articulo 1.3.4 Const. EE.UU.; articulo 49.4 CA de 1853-1860.

(6) Enmienda 9 Const. EE.UU.; articulo 33 CA.

(7) Por cierto que mientras ¢l nombramiento de 1ales funcionarios principales (secretarios) requicre
¢l consentimiento del Senado norteamericano (art. 2.2.2 Const, EE.UU.), la designacion de Jos ministros
por ¢l Jefe del Estado argentino ¢s tatalmente libre (ant. 86.10 CA, antes de la reforma de 1994, actual
art. 99.7).

(8) La coincidencia entre las ideas de Hamilton vy, mas de medio siglo después, de Alberdi —uno
de los padres de 1a Repablica Argentinu— sobre la necesidad de un Ejecutive fuerte es recordada, entre
otros, por R. HARC: op. cit., pAg. 175 y por A. M. GaRRO: «Reforma constitucional en América Latina.
La propucsta Argentina», Rev Espafiola de Der. Constitucional, 27, 1989, pags. 140 v ss.
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cracia liberal» (9); el bajo nivel social y amplio porcentaje de analfabetismo, la
debilidad y personalismo de los partidos politicos y la actitud conservadora del clero
durante decenios como «factores que han llevado a conferir a las personalidades de
cierto prestigio elevadas al cargo de Jefe de Estado una preeminencia absoluta en el
plano de los valores politicos» (10); el militarismo, que sistematicamente superaba
el estadio de la tentacion para materializarse en los denominados Gobiernos «de
facton, y la tradicién caudillista, vinculada a la debilidad del Poder Legislativo y a
la necesidad de un Ejecutivo fuerte capaz de liderar los procesos de construccion
nacional en la perspectiva del desarrollo econémico y la garantia del orden social y
publico (11).

De esta manera la forma presidencial (clasica, si se quiere, por referencia al tipo
norteamericano) deviene presidencialismo, siendo éste, a juicio de Duverger, «una
aplicacion deformada» de aquélla como consecuencia del «debilitamiento de los
poderes del Parlamento e hipertrofia de los poderes del Presidente» (12). En un
sentido muy similar Biscaretti ha predicado del presidencialismo latinoamericanc las
siguientes caracteristicas: «un estricto predominio del Presidente y un papel politico
importante asumido por el ejército» (13). Estos datos juridicos —el reforzamiento

{9) M. DUVERGER: Instituciones politicas y Derecho Constitucional, trad. esp., Barcelona, 1970,
pag. 213,

(10) P. BISCARETTI DI RUFFIA: fntreduccion al Derecho Constitucional Comparade, trad. csp., Ma-
drid, 1979, pag. 104.

(11) Véase, sobre estos elementos, A. LAGO CaBALLO: «Los repimenes politicos iberoamericanos»,
en M. Duverger, op. cit,, pags. 586-590. También, C. E. ROMERO, Dereche Constitucional, 1975, vol. 1,
pag. 194, citado por R. HARO: op. cit, pigs. 175-176.

A juicio de H. NOGUEIRA ALCALA: «l regimi presidenziali dell’ Amenca Latinawn, Quaderni Costitu-
zionali, 3, 1988, pags. 493-494, el presidencialismo latinoamericano responde a dos necesidades contra-
dictorias: de una parte, a la «exigencia de conferir amplios poderes de gobiemo que resultan indispensables
en la peculiar sitwacion de los paises en vias de desarrollow; de otra, a la necesidad de limitar 1ales podercs
en aquellos paises «que no se resignan al arbitrio y al abuso de poder y ambicionan ser verdaderos Estados
democraticos de derechon.

(12) M. DuverGER: op. cit., pag. 213. A juicio de G. DE VERGOTTINI, el calificativo presidencialista
de algunas formas de gobierno seria ¢l resultado de «la observacion del funcicnamiento de las constitu-
ciones iberoamericanas modeladas sobre la constitucign presidencial de los Estados Unidos, ¢n algunos
ardenamientos formalmente disciplinados como de separacion de poderes [en los que] ¢l presidente tendria
una neta preeminencia derivada de las normas constitucionales y de una actuacidn autoritaria y sin
garantias caracteristica de regimenes personalistas» (Diritto Costituzionaie Comparate, 4. ed., Padua,
1993, pég. 123). [nsiste, no obstante, este autor en la compleja y matizable realidad del presidencialisino
iberoamericano (ibidem, pags. 123 y 459).

(13} Op. cit, pag. 103. En palabras de R. HarO referidas a la Argentina, op. cft., pag. 175: «Con
base ¢n la “constitucién formal” y por obra de la dindmica de la "constitucidén matenal’ en nugstro régimen
politico ef presidente es el deteniador més sobresaliente del poder politicor. En sentido muy similar, A.
M. GARrO: op. ik, pags. 148-149, se pregunta, consciente de la pérdida de prestigio de la figura del
legislador, si la debilidad histérica del Congreso es fruto de una «desmesurada expansion del poder
presidencial» o de una «abdicacion de los poderes legislativosy, a la vez que recuerda como generalmente
«ltos abusos de poder o ¢l incumplimiento flagrante de las obligaciones del drgano cjecutivo suelen ser
“sancionados” con una intervencion militar y no a traveés de los mecanismos constitucionales que requieren
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de los poderes presidenciales, casi siempre a costa del Parlamento— y de la realidad
politica —caudillismo, militarismo—, han de completarse con algunas previsiones
que hoy denominariamos de ingenieria constitucional que han contribuido a confor-
mar aquella forma de gobiemno con unas caracteristicas peculiares. Me refiero, en
concreto, a la existencia de «formas de responsabilidad politica del propio presidente
hacia la asamblean y de mecanismos de vinculacidn entre los ministros y el Congreso
mds propios del parlamentarismo (14),

Esta generalizacion de lo que pueda ser el presidencialismo es necesariamente
incompleta y, por lo mismo, imprecisa. S0lo mediante un estudio pormenorizado —y
aun por hacer— de las diversas experiencias constitucionales en Latinoamérica seria
posible acceder al conocimiento de la teoria y la praxis de aquella forma de gobierno
huyendo de generalizaciones que, seguramente, provocaran inexactitudes. Un estu-
dioso del presidencialismo en aquel subcontinente como M. D. Serrafero, apunta
unicamente tres elementos que, en sus palabras, resisten a la prueba de la generali-
zacidn: la legitimacion autdnoma del cargo presidencial; las amplias facultades de
éste, y la ausencia de un control institucional suficiente (135).

Hechas todas las salvedades propias del caso puede establecerse que los grandes
rasgos apuntados a propdsito de lo que ha podido ser el gobierno presidencialista
valen también para Argentina. Dejando ahora de lado las cuestiones vinculadas a la
realidad social y econémica, no pueden negarse para aquel pais fendmenos como la
injerencia militar que, entre los ahos treinta y ochenta del presente siglo, ha imposi-
bilitado de manera intermitente el funcionamiento de las instituciones constituciona-
les; la personalizacion caudillista de la presidencia de la Repiblica (de la que el
general Perdn resultd ser un excelente ¢jemplo); €l deterioro de la institucién parla-

la intervencion del Congresor. También directamente referido a la Argentina puede consultarse, a este
respecto, €l trabajo de G. Bouzart: «El sistema politico-institucional argentino. Algunas notas distintivas»,
Rev. del Centro de Estudios Constitucionales, 6, 1990, en concreto, pags. 16-23 («los defectos del sistema
presidencial argentino»).

Ver, también, H. NOGUEIRA ALCALA: op. cit., pag. 494, sobre las razones de la prevalencia presidencial:
personalizacién del poder fruto de la inmadurez politics del pais, manipulacion del Congreso por ¢l
Presidente, adaptacién a las necesidades de paises en vias de desarrollo, atribucién al Presidente de poderes
de los que no dispone el Presidente USA.

(14} G. DE VERGOTTINI: op. cit., pags. 123, 396 y 458.

(15} En «Presidencialismo y reforma politica en América Latinar, Rev. del Centro de Estudios
Constitucionales, 8, 1991, pags. 205-206.

Una tipologia de los presidencialismos puede encontrarse, por ejemplo, en ibidem, pags. 210 y ss. y
H. NOGUEIRA ALCALA: op. cit., pags. 507 y ss. Este altimo dishingue, basicamente, entre presidencialismo
puro, dentro del que incluye a la Argentina antes de la reforma, y que se caracterizaria por el stalus del
Presidente como érgano central del régimen politico en su condicidn de colegislador, titular de la funcién
de gobicmo y administracion del Estado, y su potestad de libre designacion y remocion de los ministros;
presidencialismo parlamentario, en el que el Parlamento se comporta como centrapeso del Jefe del Estado
que, al mismo tiempo, debe contar con sus ministres para la toma de decisiones; y presidencialismo
controlado, que tendria las caracteristicas del puro pero en el que existirian contempordncamente algunas
limitaciones a la participacion de las fuerzas politicas en ¢l gobierno del pais.
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mentaria tanto en el plano personal como en ¢l funcional, y el abuso en ¢l empleo,
también por Presidentes democraticamente legitimados, de medidas de excepcion
que han redudando siempre en un fortalecimiento del Ejecutivo.

Aunque resulta obvio que la articulacion constitucional de los poderes no s, ni
mucho menos, fa Unica causa —ni siquiera la principal— de todos los males en
Latinoameérica, y desde luego tampoco lo es en Argentina (16), resulta paraddjico
comprobar camo los procesos de transformacion demoeratica vividos en varios de
aquellos Estados en los ultimos tiempos han tenido como uno de sus puntos centrales
de debate la cuestion de la forma de gobierno (17). En este contexto puede situarse
la reforma de 1994 de la Constitucién argentina; un proceso que se abre tras la tltima,
y mas sangrienta de todas, dictadura militar en el momento en ¢l que a finales
de 1983 Radl Alfonsin es electo como nuevo Presidente democratico.

2. EL PROCESO Y LOS CONTENIDOS DE LA REFORMA DE 1994

Entre 1865 y 1989 se presentaron por los diputados y senadores del Congreso
un total de noventa y cuatro proyectos de reforma de la CA, ninguno de los cuales
resulto aprobado, de los que una buena parte tenian por objeto el reforzamiento de
los poderes de las CAmaras y una relativa parlamentarizacion de la forma de gobier-
no (18). Desde 1984, una vez restaurada la democracia, se elaboraron —siempre

(16) A. M. GaRRO se refiere como motivos de la apuntada inestabilidad constitucional, junto con
algunoes de los contenidos de las propias Constituciones, a la «conducta civica de los factores reales de
poders, entre los que cuenta a los «pobemantes, fuerzas armadas, sindicatos, partides politicos, sectores
de la economia, ciudadania en generalw, op. cit., pag. [28.

(17) Cfr. M. D. SERRAFERC: op. cit., pags. 195-235. Este autor recuerda ¢como la reconversion al
parlamentarismo o al semiparlamentarismo ha sido vista, cn ocasioncs, «como anico camino efective de
superar los resabios de gestién politica autoritaria, y de consolidacion de las incipientes democraciasy.
Puede consultarse también, a propdsito del debate presidencialismo-parlamentarismo en la reciente his-
toria latinoamericana, W, C. SUAREZ: «El Poder Ejecutivo en América Latinu: su capacidad operativa bajo
regimenes presidencialistas de gobiernow, Rev. de Estudios Politicos. 29, 1982, quicn afitma, finalizando
su estudio, como «los paises latinoamericanos deberian ser estimulados a abandonar algunas formas que
caracterizan al presidencialismo. Pero este movimiento debe ser gradual, la introduccion de sistemas
parlamentarios llevaria casi con seguridad a gobiernos muy inestables en muchos paises, dado el cardcter
personalista de sus sistemas de partidos; ademas, nuestros sistemas politicos estan tan acostumbradaos al
prestigio v sfatus del presidente, que en un gobiemo dirigido por un primer ministro puede llegar a scr
negative, ya que el jefc de gobierno no tendria el suficiente prestigio y las Camaras abusarian de su nucva
soberania.

Pero hay olras altermativas a considerar. Por cjemplo, el sistema francés tienc algunas caracteristicas
de interés para el tema que tratamos; en especial todo lo referido a la dualidad de liderazgo y sus relaciones
con ¢l Congresg» (pig. 143).

Ver, también, D, NOHLEN: «Presidencialismo vs. parlamentarismo cn América Latinan, Rev. de
Estudios Politicos, 74, 1991, pigs. 44 y ss. y R. Har: ap. cit., pag. 186.

(18) Vease, M. D. SErraFERO: «El Congreso de la Nacion Argentina y los proyectos de reforma
constitucionals, Rev. Espafiola de Der. Constitucional, 37, 1993, pdgs. 127-141, en las que se contiene
una descripeidn del contenido de tales iniciativas.
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hasta 1989— veintidos imiciativas parlamentarias de revision constitucional, algunas
de las cuales optaban por formas presidencialistas moderadas, semiparlamentarias y
semipresidencialistas {19).

El proceso que ha desembocado en la reciente reforma de 1994 puede conside-
rarse iniciadoe en 1985, cuando el entonces Presidente Alfonsin instituyd, mediante
el Decreto 2446/19835, el Consejo para la Consolidacién de la Democracia. Confor-
mado como organo de asesoramiento juridico en temas de la competencia del Poder
Ejecutivo y sobre las relaciones entre éste y los Poderes Legislativo y Judicial (20),
el Consejo elabort sendos dictamenes en 1986 y 1987 favorables a la reforma
constitucional. Se proponia, entre otras cuestiones, la institucionalizacién de la figura
del Primer Ministro en la perspectiva de un sistema cuasiparlamentario o semipresi-
dencialista; un Presidente de la Republica elegido directamente por los ciudadanos
para un mandato de cuatro aitos y con la posibilidad de una reeleccion; la designacidn
del Primer Ministro y de los demis miembros del Gabinete por el Presidente sin
necesidad de voto parlamentario de confianza, y la posible remocion del Gobierno
o de cualquiera de sus miembros mediante una mocion de censura. Ademds, se
atribuia al Primer Ministro «la responsabilidad central de la marcha del Gobiemnoy,
reservandose al Presidente las facultades necesarias para la «continuidad de las
instituciones» (21).

Tras las elecciones parlamentarias y provinciales de 1987, en las que el partido
del Presidente (la Unidn Civica Radical) fue derrotado, los contactos entre el Jefe
del Estado y el entonces lider del justicialismo, A. Cafiero, culminaron en enero
de 1988 mediante un comunicado conjunto en ¢l que se explicitéd «la posibilidad de
un acercamiento entre las posiciones contrapuestas del radicalismo (favorables a un
sistema mixto} y del justicialismo (mas presidencialista)» (22). Aunque a lo largo
de 1988 continuaron los contactos entre los dos mayores partidos, con posteriondad
a esa fecha las circunstacias politicas provocaron quec mas alla de los ambientes
académicos la idea de la reforma pasara a un segundo plano. No fue sino en 1992
cuando el Presidente Menem planteé nuevamente la convemencia de la revision
constitucional {23). Unos meses més tarde, ya en 1993, el Presidente y su predecesor
en el cargo, el radical Alfonsin, alcanzaron el conocido como Acuerdo de Olivos,
mediante el que se definieron los extremos de la futura enmienda constitucional.
E! 13 de diciembre ambos dirigentes rubricaron un detallado documento en el que

(19} ibidem, pigs. 136-137.

(20) Al respecto puede consultarse, A. M. GARRQ: op. cit., pags. 135-140.

{21) ibidem, pags. 141-142.

{22) A. M. Gagrcia LEMa y E. Paxao: alas reformas del sistema institucional. El Nicleo de
Coincidencias Bisicas», en AA.VV., La reforma de la Constitucion, cit., pag, 294,

(23) Mo faltaron quienes apuntaron que el propdsito dltimo, y cast anico, del Presidente no era otro
que ¢l de hacer posible mediante la reforma su reeleccion por cuanto ésta le resultaba imposible, con
caricter inmedialo, de acuerdo con ¢l articulo 77 CA. N. P. SAGUES nota como una «verdad de Perogrullos
que la «reforma nacié a raiz de asuntos concernientes» al Poder Ejecutivo, «en particular, relacionados
con la reeleccion presidencialn («La estructura de poders, Criterio, n. 2174, pag. 730).
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se diferenciaba entre el «Nucieo de Coincidencias Basicas», relativo a aguellas
materias en las que por ser total el acuerdo entre los dos partidos politicos éstos se
comprometian a su incorporacion a la Constitucion en los términos pactados, y los
«Temas habilitados», es decir, aquellos que se dejaban abiertos al debate por la
Convencion Constituyente {24).

Este documento, con muy pocas modificaciones, fue reproducido en la Ley
24.309, «de declaracion de la necesidad de la reforma constitucional». Ha de tenerse
presente en este momento que el articulo 30 CA establece un doble tramite para la
revision: en primer lugar, «la necesidad de la reforma debe ser declarada por el
Congreso con el voio de dos terceras partes, al mencs, de sus miembros»; acto
seguido, correspodera a una «Convencién cenvocada al efecto» la aprobacion, se
entiende que por mayoria simple, de ias enmiendas que se quieran introducir. La Ley
referida cumplia, asi, el primero de estos requisitos.

El contenido de la Ley declaratoria de la necesidad de la reforma plantea algunas
cuestiones singulares. Dejando ahora de lado otros aspectos de menor importan-
cia (25), interesa aqui aludir al «Nucleon y a los «temas habilitados» mas arriba
mencionados, asi como a los limites que aquella Ley imponia a la actuacion de la
Constituyente.

Tras afirmar en su articulo 1 la necesidad de la reforma parcial de la Constitu-
cion, en el articulo 2 se detaballan en extremo las materias que habian sido objeto
del previo pacto entre los justicialistas y los radicales, Asi, ademas de una referencia
directa a los articulos, capitulos y secciones que habian de verse afectados por la
revisidn se establecia que «la finalidad, el sentido y el alcance de la reforma que
habilita este articulo 21 se expresa en el contenido del Nicleo de Coincidencias
Basicas que a continuacion se detalla», explicitandose acto seguido, en ocasiones
literalmente, los textos a incorporar a la Constitucidn en sustitucion de los hasta
entonces vigentes o como adicion a los tismos (26). De este modo, y en palabras

(24) Las ideas que inspiraron ¢l «Nuicleon fucron «sustancialmentc la necesidad de obtener la
consolidacion y perfeccionamiente del sistema democrdtico, de gencrar un nuevo equilibrio entre los tres
organos clasicos del Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), y lograr una mayor eficiencia cn el accionar
de esos Organose; mientras que «cn la habilitacion de ciertos temas jugaron otras ideas-fuerza, adicionales
a las mencionadas, como ¢l fortalecimiento del régimen federal [...), la promocién de la integracidn
latinoamericana —eventualmente continental— y la ampliacion del reconocimiento de ciertos derechos
de las personas o de sus garantias cspecificas» (A. M. Garcla LEma y E. PAIXAO: op. cit., pag. 303).

En el «Nucleor se incluyeron «séio las modificaciones a la Constitucién mis esenciales sobre as que
existian consensos entre los partidos Nirmantes del Acuerdo. En cambio, quedaron remitidas a los temas
habilitados aquellos aspectos que requerian mayor debate y una tarea posterior a la sancion de la ley
declarativa [véase mds adelante] o al acto comicial para ampliar las coincidencias basicasy (ibidem).

(25) Como los plazos para la convocatona de las elecciones a la Convencion (art. 8), ¢l sistemna
electoral (arts. 9-10), las condiciones de elegibilidad (art. 11), la sede de reunidn y ¢l limite temporal a
su actividad (art. 12), el control de {a validez de las clecciones (art. 13), el starus de los convencionales
(an. 14), la competencia de la Convencion para renumerar los articulos de la CA (art. 13) y la autorizacion
al Ejeccutivo para la realizacion de todos los gastos derivados de la propia Ley (art. 16).

(26) Véase infra.
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de Barra, «la Convencion se encontraba habilitada para: a) aprobar o desechar las
reformas; de aprobarlas s6lo podria corregir la redaccion propuesta, sin alterar su
esencia; b) introducir modificaciones no sustanciales, que respetasen el espiritu de
la reforma propuestan (27). Por su parte, ¢l articulo 3 aludia a los «temas que son
habilitados por el Congreso Nacional para su debate por la Convencion Constituyen-
ten, citando las disposiciones que podian verse afectadas y refiriéndose de modo
mucho menos detallado a las materias en cuestion (28).

Si ya esta actitud del Congreso de regulacion pormenorizada puede resultar algo
chocante en un tramite de enmienda constitucional en la medida en que se pretende
limitar sustancialmente la capacidad decisoria del otro protagonista de la reforma,
s decir, de 1a Convencién Constituyente (29), dificilmente asumible ha de resultar
el hecho de que, ademds, la Ley declaratoria impusiera que los temas incluidos en
el «Nucleo» habrian de «ser votados conjuntamente, entendiéndose que la votacion
afirmativa importara la incorporacion constitucional de la totalidad de los mismos,
en tanto que la negativa importaré el rechazo en su conjunto de dichas normas y la
subsistencia de los textos constitucionales vigentes» (art. 5), v que serian «nulas de
nulidad absoluta todas las modificaciones, derogaciones y agregados que realice la
Convencion Constituyente apartandose de la competencia establecida en los articu-
los 21 y 31 de la presente ley de declaracion» (art. 6); unos articulos, sobre todo el
segundo, que no se limitaban ni mucho menos, tal y como ya conocemos, a enunciar
mdis 0 menos genéricamente determinadas materas.

Y, en efecto, no faltaron fuerzas politicas que en la Convencion, ademas de
pretender una votacién particularizada de cada uno de los temas objeto de revision,
«adujeron, con apoyo de algunos censtitucionalistas, que el Congreso no podia

(27) R. C. Barra: £ jefe de gabinete en la Constitucion nacional, Buenos Aires, 1995, pag. 17.

(28) A algunas dc las cuales me refiero mas adelante.

(29) Todo cllo, desde luego, a la luz de ta propia CA que se refiere, como intervencion del Congreso,
a la pura declaracién de 1a necesidad de la reforma.

La explicacion dada por uno de los convencionales constituyentes, y actual Ministro de Justicia, a este
procedimiento es [a siguiente: «Es 1an fuerte en el sistema argentine el elemento consensual a los efectos
de 1a reforma constitucional, que la doctrina ha aceptado pacificamente calificar al legislador que sanciona
la necesidad de |a reforma como un “legislador precenstituyente”. Esto tiene tremenda importancia, ya
que determina la invalidez de cualquier reforma que se aparte de los puntos expresos que la ley declarativa
establecid como necesanos de ser reformados. Es decir, la ley declarativa de la necesidad de la reforma
fija dc manera taxativa la competencia del futuro convencional constituyente, [..] y por elio si el
constituyente “denvado” sc apartase de la misma, esiaria traicionando la base consensual que la Consti-
tucién requicre. Por lo tanto, sancionarta una Constitucidn sin vigencia real, destinada al fracaso, salvo
que ¢l cambio fuese fruto de una nueva expresion del consenso que 1a Convencion deberia descubrir a
partir de renovadas manifestaciones de acuerdoy (R. C. BARRA: op. cit,, pags. 15-16).

De este modo, y siempre a juicio de BARRA (ibidem), la Ley 24.309 «afirma ¢l poder preconstituyente
del Congreso, da valor juridico al acuerdo politico que posibilita la reforma, limita con la sancién de
nulidad absoluta —es decir su invalidez y carencia de efectos juridicos— los posibles apartamientos de
la Convencidn y, sobre todo, aclara perfectamente que los articulos 2 y 3 de la ley significan ¢] estable-
cimienlo estricto de la competencia de la Convenciony.
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limitar la libertad de accion de la Convencion Constituyente, porque tal conducta
excederia el marco de las atribuciones conferidas por el articulo 30 de la Constitu-
cion (30).

El hecho cierto es que el Reglamento de fa Convencién, mayoritariamente
integrada por justicialistas y radicales, asumié (art. 127) el procedimiento de vota-
cién al que se referia el recordado articulo 5, y que la impugnacion judicial de la
Ley 24.309 —a la que se achacaba, como hemos visto no sin fundamento, limitacién
del poder de la Convencion Constituyente— no tuvo éxito (31), por lo que al final
el «Nucleo», transformado en un bloque de concretas disposiciones constitucionales,
fue votado como un todo insusceptible de pronunciamientos parciales (32).

Todos los aspectos de la revision constitucional de una cierta importancia rela-
tivos al Ejecutivo formaban parte del «Nicleo de Coincidencias Basicas» detallado
en el articulo 2 de la Ley declaratoria. Los nuevos contenidos pactados afectaban,
siempre a tenor del muy detallado articulo 2 recién aludido, a las siguientes cuestio-
nes (33):

— La creacidn de un «jefe de Gabinete de Ministros», cuyas atribuciones se
enumeran, designado y cesado por el Presidente y responsable politicamente ante el
Congreso mediante un voto de censura cuyas caracteristicas se explicitan (34).

(30) A. M. Garcia LEMaA y E. Paixao: op. cit., pag. 299. Estos autores, no obstante, consideran
juridicamente cotrecto el comportamiento del Congreso. Junto con la alegacion de algunos precedentes
de pactos politicos que limitaren ¢l gjercicio del peder constituyente, en el origen de la propia federacion
argentina, apuntan cémo «uno de los principios fundamentales del derecho expresa que: “quien puede lo
mas, puede lo menos”. Si ¢l Congreso posee la capacidad de hacer nacer o no la Convencidn, estd
habilitado entonces para establecer el conjunto de condiciones dentro de las cuales ella debe actuar, porque
esto es lo menos respecto de lo masy, pag. 301, Puede también consultarse R. C. BARRA: op. cil.,
pdgs. 20-26.

En esta ocasion habria que matizar que ¢l pacto politico, que seguramente se encuentra en la base de
todo proceso constituyente, y no sélo en la Argentina, no fuc lo que limitd juridicamente 13 capacidad
decisoria de la Convencion, sino que fuc la Ley declaratoria que formalizéd en Derecho el referido pacto.

(31)y  Ihidem, pags. 299-301. R. C. BARRA recucrda cémo la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn,
al resolver la causa “Rios, Antonio Jesis s/ Plantea nulidad parcial de la reforma constitucional-Medida
de no innovar”, el 12-X11-93, en ¢l considerando 41 sostuvo que “... es menester poner de relieve que, de
ningun modo, los poderes conferidos a la Convencion Constituyente pueden reputarse ilimitados, porque
el ambito de aquéllos se haya circunscripto por los términos de la norma que la convoca y le atribuye
competencia. En sentido coincidente vale destacar que las facultades atribuidas a las convenciones
constituyentes estan condicionadas” ... “al examen y critica de los puntos sometidos a su resolucidn, dentre
de los principios cardinales sobre los que descansa la constitucion™ {op. cit., pag. 15, en nota).

(32) A juicio de Garcia LEMa y PalXao: ap. oit., pag. 307, la cldusula de votacidn conjunta tuvo
un significado preciso consistente en la «aprobacidn de dicho sistema [de reformas institucionales} y —por
lo tanto— de todas las modificaciones propuestas con su respectivo entrelazamiento; mientras quienes lo
hicieron por la negativa se opusieron a este sistema, mas que a cada una de las reformas en particular,
como lo dejaron sentadoe algunos convencionales en los despachos de minoria o al fundar los respectivos
VOtosy,

(33) Algunos de cstos contenidos scran objeto de tratamiento mas detenido en proximos cpigrafcs.

{34) La figura del jefe de Gabinete, y el propio Gabinete, no estaban previstos en la CA hasta 1994,
Nada habia tampoco en aguel texto similar a la mocidn de censura.
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— La remisién a la ley para el establecimiento del numero y competencias de
los ministros (35).

— La adecuacién de las facultades presidenciales a las modificaciones recién
apuntadas (36).

— La reduccidén del mandato presidencial a cuatro afios con posible reeleccion
inmediata por un solo periodo (37).

— La supresidn del requisito de la confesionalidad para el acceso a la presiden-
cia (38).

— La eleccion directa por doble vuelta del Presidente y Vicepresidente (39).

— La supresion de la condicion presidencial de «jefe inmediato vy local de la
Capital de la Nacion» (40).

— La estricta regulacion de la delegacién legislativa y del dictado de reglamen-
tos de necesidad y urgencia (ninguno de ellos previstos antes en la CA), asi como
una modificacidn del veto legislativo parcial.

— La revision de la facultad presidencial de designacion, con el acuerdo del
Senado, de los magistrados federales.

- La creacion de la Auditoria General de la Nacion como instancia de control
externo del sector piblico nacional no recogida constitucionalmente hasta entonces
(actual art. 85 CA).

— La limitacion de la intervencion federal en las Provincias.

Entre los «Temas habilitados» por el Congreso para su debate por la Convencidén
(art. 3 de la Ley declaratoria) figuraban también no pocas cuestiones incidentes sobre
la forma de gobierno. Tales eran, por ejemplo:

— La posible incorporacion a la Constitucidn de la iniciativa legislativa popular
y del referéndum. La primera figura en el nuevo articulo 39 CA; el segundo, en el
articulo 40 CA.

— La exigencia del acuerdo senatorial para la designacion por el Presidente de
ciertos funcionarios de organismos de control y del Banco Central, que finalmente
no se incorpord al texto constitucional.

— El establecimiento del Defensor del Pueblo, ahora en ¢l articulo 86 CA,

(35) El anterior articule 87 CA establecia en ocho el nimero de «ministros secretarios», reenviando
a una ley ¢l deslinde de «los ramos del respectivo despacho de los ministros».

{36) Se alteraba de cste modo ¢l onginal articulo 86, despucs 99, que contenia la lista de las
competencias del Presidente.

{37) El anticulo 77 CA establecia, antes de agosto de 1994: «El presidente y vicepresidente duran
ch sus empleos el término de seis afos; y no pueden ser reelegidos sino con intervalo de un periodos.

(38) El articulo 76 CA imponia come condicién para set elegido Presidente «pertenecer a la comu-
nién catélica apostolica romanar.

(39) Los articulos §1-85 disefaban anteriormente un sistema electoral indirecto con eventual inter-
vencidn de! Congreso para resolver los supuestos de ausencia de mayoria absoluta.

(40) Recogida en ¢l anterior articulo 86.3 CA. Ahora se prevé la eleccion popular directa del
Intendente de la ciudad de Buenos Aires, articulo 129 y Disp. Trans. 15. Véase, A J. PapitLa: «La Ciudad
de Buenos Airesn, Criterio, n. 2174, pags. 740-746,
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— La ampliacidn de las facultades del Congreso «respecto de pedidos de infor-
mes, interpelacién y comisiones de investigacién», parcialmente incorporada a la
CA (arts. 100 apdos. 10y 11 y 101).

-— La garantia constitucional de los partidos politicos, que figura en el articu-
lo 38 CA.

— Y, para finalizar, aunque la lista de temas habilitados era mayor, la creacién,
no aprobada por la Convencidn, de un Consejo Econdmico y Social de caricter
consultivo.

Se coatenia igualmente en el articulo 3 ahora estudiado una cldusula genérica
de «actualizacion de las atribuciones del Congreso y del Poder Ejecutivo nacional
previstas en los articulos 67 y 86, respectivamente, de la Constitucion Nacionals.
Esta prevision hizo posibles determinados retoques a las disposiciones mencionadas
{en la actualidad arts. 75 y 99 CA} con el propdsito de adecuar su contenido a la
nueva realidad argentina (41).

A partir de este momento vamos a analizar el Poder Ejecutivo —basicamente,
como se vera, el Presidente de la Repiiblica— en la Constitucion argentina revisada,
por referencia a dos aspectos definitorios del mismo: su estructura y funciones. Se
trata, en todo caso, de elementos conformadores del sistema de gobierno que aqui
se estudiaran en una dptica puramente formal-normativa, es decir, a la sola luz de
las disposiciones constitucionales. No se desconoce, sin embargo, que el «analisis
de la forma de gobiermno exige la consideracion de una serie de elementos que van
mas alld del tratamiento juridico de las normas constitucionales reguladoras de las
normas interorginicas del Estado» (42); ello no obstante, el cardcter novedoso del
esquema institucional que se analizard imposibilita la consideracién de factores
como la practica politica de los drganos de indirizzo, el desarrollo de las previsiones
normativas de maximo rango, las eventuales convenciones constitucionales que
puedan cuajar, o el juego de los partidos en el nuevo entramado de poderes, Sélo el
transcurso del tiempo hard posible que estos elementos, de imprescindible estadio
para el completo conocimiento de una forma de gobiermo, puedan ser tomados en
consideracidn por referencia a la reformada Constitucion de la Republica Argentina.

(41)  Asi, por aludir a algunos ejemplos significativos, se suprimio en el articulo 67.22 {ahora 75.26)
la competencia parlamentaria para la concesion de «patentes de corsow, y en ¢l apartado 15 del mismeo
precepto (hoy 75.16) la facultad congresual para «conservar cl trato pacifico con los indios, v promover
la conversion de ellos al catolicismon, En el dmbito del Poder Ejecutive se derogaron los poderes
presidenciales de patronato en la presentacién de obispos (anterior an, 86.8), de pase o retencién respecto
de los «decretos de los concilios, las bulas, breves y rescriptos del Sumo Pontifice de Roman (apdo. 9) y
de concesion del goce de montepios (apdo. 7).

(42) En estos iérminos se expresa J. L. Cascalo CasTro: «La forma parlamentaria de gobiemo cn
el sistemna constitucional espafiot», Rev. Vusca de Admdn, Prblica, 34 (1), pag. L1, En igual sentido puede
consultarse de L. ELA la voz «Governo (Forme di)», en la Enciclopedia del Diritto, vol. X1X, Milan,
1970.
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Es habitual proceder a una distincién de los Ejecutivos, de acuerdo con su
estructura u organizacion, en monistas y dualistas. Los primeros concentrados en un
sélo drgano, los segundos repartidos en dos instancias diversas. A su vez, cualquiera
de estos dos modclos puede articularse en drganos de caracter monocratico (uniper-
sonal) y/o colegiado (pluripersonal) (43). Las combinaciones fedricas posibles lle-
varian, de esta manera, a un catalogo que haria posible la siguiente clasificacion del
Ejecutivo en funcion de su organizacion: monista monocratico {caracteristico del
sisterna presidencial norteamericano), monista colegiado (propio de la forma de
gobierno directorial suiza) y dualista, en el que un érgano tendria caracter monocra-
tico (el Jefe del Estado)} y el otro colegiado (Gabinete, Consejo de Ministros o,
simplemente, Gobierno). La condicion dualista se predicaria de los Ejecutivos en los
sistemas parlamentarios y semipresidenciales.

Tras las enmiendas introducidas en 1994, el Poder Ejecutivo disefiado en la
Constitucidn argentina no puede ya encuadrarse, desde el punto de vista estructural,
en el ambito propio del presidencialismo (44). En efecto, ya no es posible afirmar
que la funcién de gobiemo o de direccidn politica se concentra unicamente en las
manos del Presidente de la Republica en ausencia de toda otra instancia constitucio-
nal, ya sea ésta monocratica o colegiada. La relevancia atribuida en el nuevo texto
al Gabinete y a su Jefe (45) imposibilita la percepcion monista tout court del Ejecu-
tivo. Bign es cierto que la posicion presidencial declaradamente jerarquica en ¢l seno
del Poder analizado dificulta, en igual sentido, el calificativo de dualista respecto del
mismo aunque, a mi juicio, ¥ con todos los matices propios del caso, quiza el
referente estructural y funcional mas préximo del actual Poder Ejecutivo en Argen-
tina sea el de la V Repiblica francesa (46).

(43) Véase, por todos, G. DE VERGOTTINI op. cir., pags. 434 y ss.

(44) Antes de la reforma G. I, Bibart Camros: gp. cit., pags. 69-70, se referia al Vicepresidente y
a los ministros comao drganos «extrapoderess, no incardinados en el Ejecutive ni, obviamente, en ningan
otro de los poderes clasicos.

(45) Una suerte de «“miniprimer ministro local™, basado principalmente ¢n la Constitucion del Pert
de 1979, al que se le encomiendan «imporantisimas funciones», en opinion de N. PEDRO SAGUES: op.
cit, pag. 730. A. M. Garcia LEMA y E. Paxao: ap. cir., pag. 318, reconocen que wlas atnbuciones de la
nueva figura exceden a las que correspenden a la mera administracion general del pais». Por su parte, P.
J. Frias se refierc al jefe de gabinete «como mediador entre el Congreso, los ministros y ¢l Presidenter
que habra de atenuar el poder presidencial asin volverlo impotente» {«Los valores sociates», Criterio, n.
2174, pag. 720).

Para R. C. BARRA: op. cit., pag. 31, «estrictamente hablando la figura del jefe de gabinete de ministros
es una originalidad del derecho piblico argentino aunque cncuentre resabios ¢n el parlamentarismo
eurepeos.

(46) Hace ya bastantes afos J. R. VANQOSSI: op. cit.. pag. 38, se declaraba partidario para la Argentina
del modelo ofrecido por la Constitucién degaullista dc 1958, acompafade de «algunos ingredientes del
régimen aleminy, P, ]. FRiAS apunta como «fo que se busco en supuesto sistema cs /a atenuacion def
presidencialismo. Los constitucionalistas estabamos de acuerdo, porque preferiamos no pasar al régimen
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Al hilo det analisis de los poderes presidenciales iremos apuntando de qué modo
estas nuevas estructuras ejecutivas, el Gabinete de Ministros y su Jefe, inciden,
limitdndolas, sobre algunas facultades del Presidente de la Republica que hasta el
momento de la revisidn éste ejercia por su sola autoridad.

Quede ahora también recordada la diversa legitimacion, al modo semipresiden-
cial francés, de las diversas instancias que forman parte del nuevo Poder Ejecutivo
argentino. El Presidente es elegido por los ciudadanos mediante sufragio universal
directo {con sisterna mayoritario a doble vuelta), sustituyéndose de este modo la
formula original indirecta (47); el jefe de gabinete, al igual que los ministros, es
directamente designado por el Presidente de la Repiblica (art. 99.7), sin que se
prevea ninguna intervencion parlamentaria (del tipo investidura) en ese tramite. Ello
no obstante, en el caso del jefe de gabinete es posible hablar de una doble legitima-
cion, presidencial y parlamentaria, por cuanto el nugvo articulo 101 hace posible su
derribo por el Congreso mediante una mocidn de censura que ha de ser propuesta
por la «mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cualquiera de las
Camaras» y votada favorablemente por idéntico quérum en ambas Asambleas. Se
trata, a la luz de sus requisitos, de una peculiar mocion de censura que, en los
supuestos de existencia de una mayorfa parlamentaria no coincidente con la presi-
dencial, puede originar fendémenos de cohabitacién como los conocidos en Fran-
cia (48).

La doble legitimacién que se postula del jefe de gabinete no afecta a los minis-
tros, que son libremente designados y cesados por el Presidente y que no se ven
obligados a dimitir en el caso de que triunfe una mocién de censura contra aquél.
Se trata de una mas de las singularidades de la forma de gobiemo argentina.

Como una ulterior causa de remocion, que afecta a cada uno de los miembros
del complejo organico gjecutivo, es decir, Presidente, Vicepresidente, jefe de gabi-

semiparlamenlanio que en su momento petrocing el Presidente Alfonsin. Estabamos de acuerdo en la
ntencion, pero no iguaimente en la instrumentalizacion legal. Pero ahora esta ahin fop. cif., pag 720).

En 988, H. NOGUEIRA ALCALA: op. cit, pag. 523, aconsejaba, en la perspectiva de la mejora del
presidencialismo en América Latina, la introduccion no ya del sistema parlamentario, pero si de «meca-
nismos aplos para moderar ¢| presidencialismo mediante técnicas propias de la forma de gobiemo
parlamentarian,

(47) El sistema clectoral mayoritario hace posible 1a celebracitén de wna sola vuella cuando alguno
de los candidatos a Presidente (y Vicepresidente) obtenga mas del 45 por 100 de los votos afirmativos,
excluidas por tanto las papeletas en blanco, validamente emitides (art. 97) ¢ cuande consiguicndo mas
del 40 por 100 «existiere una diferencia mayor de diez puntos porcentuales respecto del total de los votos
afirmativos vilidamente emitidos sobre la farmula que le sigue en nimero de votoss (art. 98). Resulta asi
posible, en hipdtesis tedrica, la eleccion de un Presidente en 1a primera vuelta con un ndmero de votos
inferior al de la suma de sus contrincantes {alge que nunca podria suceder en el sistema francés).

(48) Sobre el nombramicnto y remocion del jefe do gabinete de ministros véase R. C, BaRrra: op.
cit., pags. 62-72, cn las que se define a éste como «un hombre del Presidenter. En las paps. 71 y 72 el
autor lleva a cabo una singular interpretacion de las previsiones del articulo 101 CA que obligaria a la
sucesion de tres votaciones por mayoria absoluta en ¢l seno de la Camara proponente (ademas de una
ulterior en la otra Camara) para provocar el cese del jefe del gabinete mediante la censura.
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nete y ministros (ademds de a los miembros de la Corte Suprema}, ha de mencionarse
aqui siquiera de pasada el «juicio polilicon previsto en los articulos 53, 59 y 60 CA.
La Camara de Diputados puede, por mayoria de dos tercios de sus miembros pre-
sentes, acusar a cualquiera de aquéllos ante el Senado por «mal desempefion, «delito
en el gjercicio de sus funciones» o «crimenes comunesy; el veredicto senatorial de
culpabilidad —por 1déntica mayoria— implicard la destitucidon del acusado y su
incapacitacién para el desempefio de cargos publicos, sin perjuicio de su «juicio y
castigo conforme a las leyes ante los tribunales ordinariosy.

4. LAS ATRIBUCIONES DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Con caracter general la Constitucion de Argentina entiende el término Poder
Ejecutivo como sindnimo de Presidente de la Repiblica (49), aunque en la misma
parte del texto constitucional dedicada a dicho Poder son también objeto de regula-
cion el jefe de gabinete y los demas ministros (50). En la actualidad, resulta obligado
afirmar el caracter organicamente complejo del Ejecutivo: el especifico tratamiento
constitucional otorgado al jefe de gabinete y a la reunion de los ministros, instancias
ambas silenciadas en la anterior redaccidn de 1a CA, asi lo ponen de manifiesto. Se
omitira, a lo largo de las proximas paginas, todo tratamiento del Vicepresidente por
cuanto se trata de una figura de nula relevancia constitucional mas alla de su
condicion de Presidente de] Senado ——sin derecho de voto excepto en los casos de
empate (art. 57 CA)—y de sustituto del Jefe del Estado en los casos de «enfermedad,
ausencia de la Capital, muerte, renuncia o destilucion» del mismo (art. 88 CA).

El analisis de las atribuciones constitucionales del Presidente no deja lugar a
dudas sobre su status de principal érgano de la direccion politica, junto con el
Congreso. Asi, puede leerse en el articulo 99.1 CA: «Es el jefe supremo de [a Nacion,
jefe del gobierno y responsable politico de la administracidén general del pais» (51).
En todo caso, y constante esa caracterizacion, ha de afiadirse acto seguido que la
reforma de 1994 ha implicado una limitacidn en doble sentido de las facultades de
las que antertormente era titular: Por un lado, se han reforzado los poderes de
indirizzo del Congreso en dmbitos que se reservaban, en ausencia de una explicita
previsidn normativa, al Presidente; por otro, se ha hecho constitucionalmente obli-
gatoria la participcion dei conjunto de los ministros y/o del jefe del gabinete en la

(49) El texto original del articulo 74 CA, alterado Unicamente en su numeracion para convertirse en
el articulo 87, dispone: «El Poder Ejecutive de la Nacidn serd desempefiado por un ciudadano con el titulo
de “Presidente de la Nacion Argentina™s,

(50) El Poder Ejecutivo se trata en la seccion segunda del titulo primero («Gobiemo Federaln) de
la segunda parte («Autoridades de [a Nacidn») de la Constitucién. Aquella seccion («Det Poder Ejecuti-
vo») s¢ articula en cuatro capitulos: «De su naturaleza y duracian», «De la forma y tiempo de la eleccidn
del presidente y vicepresidente de la Nacionn, «Altribuciones del Poder Ejecutivon, «Del jefc de gabinete
y demds ministros del Poder Ejecutivon.

(51) En general, sobre las atribuciones presidenciales cfr., R. C. BARRA: up. cir, pags. 54-59.
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adopcion de determinadas decisiones que hasta el momento de la revisién eran,
también en el silencio de la Constitucién, de competencia presidencial.

El esquema a seguir para el repaso de las atribuciones de! Presidente se articulara
en cinco apartados: poder exterior y de defensa, poderes de excepcion, poderes de
designacion, poderes administrativos y poderes normativos.

4.1. Poder exterior y de defensa

Se trata, como es de sobra conocido, de una materia en la que se ha privilegiado
tradicionalmente, desde los inicios del constitucionalismo, el papel del Poder Ejecu-
tivo. Ademas, ha sido en las formas de gobierno presidenciales y en las parlamen-
tarias con tendencia presidencial donde con mayor nitidez ha sido posible percibir,
en ocasiones forzando la letra de las Constituciones, la propensién a concentrar en
la figura del Jefe del Estado el que ). Locke entendié como federative power.

En este terreno la reforma consitucional no ha alterado las competencias del
Presidente mas alla de unas cuantas modificaciones terminolégicas que no implican
un cambio trascendental del reparto de poderes entre el Parlamento y el Ejecutivo.
Las facultades concretas mediante las que se desplicga la intervencion de este titimo
en el poder exterior y de defensa son las siguientes:

— El Presidente nombra y remueve, con el acuerdo del Senado, a los embaja-
dores, ministros plenipotenciarios y encargados de negocios. Por su propia autoridad
designa a los agentes consulares (art. 99.7).

-—— Concluye y firma tratados, concordatos y otras negociaciones con las orga-
nizaciones internacionales y 1as naciones extranjeras; recibe a sus ministros y admite
a sus consules (art. 99.11). Los tratados y concordatos, todos los cuales «tienen
jerarquia superior a las leyes», son aprobados o rechazados por el Congreso mediante
ley (art. 75.22) (52). La denuncia de todos los tratados es competencia del Presidente

(52) La CA diferencia, tras su modificacién, tres tipos de tratados. En primer lugar, los tratados en
materia de derechos humanos enumerades en el segundo inciso del articulo 75.22, que tienen jerarquia
constitucional, «no derogan articulo algunc de la primera parte de esta Constitucidn y deben entenderse
complementarios de los derechos y garantias por clla reconocidoss; los demas tratados en la materia
requeriran para gozar de jerarquia constitucional «luego de ser aprobados por el Congreso [...] ¢l voto de
las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Camara», es decir, idéntico quorum al que
se exige para la declaracion de la necesidad de la reforma constitucional. En segundo lugar, articulo 75.24,
los tratados de integracidn «que delegeen competencias y jurisdiccion a organizaciones supraestatales en
candiciones de reciprocidad ¢ igualdad, y que respeten el orden democratico y los derechos humanoss;
la misma disposicion matiza que las normas dictadas come consecuencia de este tipo de tratados «tienen
jerarquia supcrior a las leyes» (se cvitan de este modo pro future los problemas constitucionales que en
algunos Estados europcos se plantearon a propoésite de Ia primacia del Derecho Comunitario derivado).
La aprobacién de estos tratados con Estados latinoamencanos requerira la mayoria absoluta de la totalidad
de los miembros de cada Camara; cn caso de tratados de esie tipo con otros Estados al requisito recién
apuntado habra de preceder en ciento veinte dias una declaracion de la conveniencia de la aprobacion del
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previa autorizacidén por el Congreso con los mismos requisitos de mayorias que se
exigen para su aprobacion.

— Es comandante en jefe de todas las fuerzas armadas (art. 99.12); provee los
empleos militares, con el acuerdo del Senado para los grados de oficiales superiores
y por su sola autoridad «en el campo de batallay» (art. 99.13), y dispone de las fuerzas
armadas a la vez que «corre con su organizacion y distribucion» (art. 99.14) (53).

— Declara la guerra y ordena represalias mediando la aprobacion del Congreso
(arts. 99.15 y 75 apdos. 25 y 26) (54).

— En caso de agresion exterior declara el estado de sitio en todo o parte del
territorio de la Nacién y por un periedo de tiempo limitado, con el acuerdo del
Senado (art. 99.16). Durante la suspension de las garantias constitucionales como
consecuencia del estado de sitio «no podra el presidente de la Repiblica condenar
por si, ni aplicar penas. Su poder se limitar en tal caso respecto de las personas, a
arrestarlas o trasladarlas de un punto a otro de la Nacion, si ellas no prefiriesen salir
fuera del territorio argentino» (art. 23 CA).

42, Poderes de excepcion

Se consideran aqui la intervencién federal y la declaracion del estado de sitio en
los casos de «conmocion interiory; esta Giltima no ha sido objeto de revision en 1994,

La primera aparece prevista en el articulo 6 CA, en el que se legitima al Gobierno
federal (Iéase poder publico federal) para la intervencion en el territorio de las
provincias en garantia de «la forma republicana de gobierno, o [para] repeler inva-
siones extranjeras, y a requisicidén de sus autoridades constituidas para sostenerlas o
restablecerlas, si hubtesen sido depuestas por la sedicion, o por invasion de otra
provincian, La genérica atribucion constitucional ha provocado no pocas polémicas
en la historia argentina a propdsito de la capacidad presidencial para decretar la
referida intervencidn en ausencia de una previa autorizacion por parte del Congreso.
E! dato incuestionable es que en numerosas ocasiones se ha procedido por la Uinica
autoridad del Presidente a intervenir en las Provincias poniendo fin a la autonomia
constitucionalmente parantizada a las mismas, y ello incluso encontrandose reunido
el Parlamento federal y a falta de voto favorable por parte del mismo (35). La reforma

tratado por mayoria de los miembros presentes en cada Cdmara. En tercer y altimo lugar, los demds
tratados que, en ausencia de explicita previsidn en contrario, sc aprobaran por mayoria simple, Véase, R,
C. Barra: «Declaraciones, tratados y convenciones internacionalesy, en AA. VV. La reforma..., cit,
phgs. 167-189, y G. J. BiDART CamPOS. «Los nuevos derechoss, Criterio, n, 2147, pags. 725-728.

(53) Es competencia congresual la fijacion de las fucrzas armadas en tiempo de paz y guerra v ¢l
dictado de las normas para su organizacidn y gobierno {art. 75.27}.

(54) La entrada de tropas extranjeras en ¢l territorio argentine y la salida fuera del mismo de fuerzas
nacionales requicre también el voto del Congreso ex articulo 75.28.

(59) A. M. Garcia LEMa y E. PAIxao: op. cit., pag. 459. También puede consultarse J. F. SEGOvVIA:
«El federalismo postergadon, Criterio, n. 2147, pag. 734.
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pone fin a tal estado de cosas por cuanto se hace del Congreso el titular de la
competencia interventora. Solo en los casos de receso del organo legislativo puede
el Presidente intervenir en las Provincias, si bien deberi, simultaneamente, convo-
carlo para la aprobacién o revocacién de la intervencion decretada (arts. 75.31
y 99.20 CA) (56).

En los supuestos de «conmocion interior» correspende igualmente al Congreso
la declaracion del estado de sitio. Solo en el periode de vacaciones parlamentarias
(receso) puede ¢l Presidente decretar la situacion excepcional (arts. 75.29 y 99,16
CA). En esta ocasion no se impone 2l Ejecutive la convocatoria contemporinea del
Legislativo para la aprobacion o rechazo de la medida adoptada por el Jefe del
Estado.

4.3. Poderes de designacion

El appointing power del Presidente ha sido modulado anicamente por referencia
a los nombramientos de los jueces federales. Ademas, se ha atribuido al jefe de
gabinete la competencia para €l nombramiento de todos los funcionarios de la
Administracion, «excepto los que correspondan al Presidenten.

Con caracter general podriamos distinguir entre designaciones que exigen el
acuerdo del Senado y aquellas otras totalmente discrecionales. La conformidad
senatorial es obligada para el nombramiento de embajadores, ministros plenipoten-
ciarios y encargados de negocios {art. 99.7), y también para la concesion de los
grados de oficiales superiores de las fuerzas armadas (art. 99.13). En ambos casos
la reforma no ha afectado al contenido original de la Constitucién. Esta, por el
contrario, se ha visto alterada en lo tocante al nombramiento de los magistrados
federales: se ha impuesto la sesién publica «convocada al efecto» y el acuerdo de
las dos terceras partes de los presentes para la aprobacion por el Senado de las
propuestas presidenciales de Magistrados para la Corte Suprema (art. 99.4 CA) (57),
ademas, se ha limitado la iniciativa presidencial para la designacién de cualesquiera
otros jueces federales por cuanto la misma, que exigird en todo caso el consenso de
la Camara alta «en sesién publica en la que se tendra en cuenta la idoneidad de los
candidatos», habra de hacerse a partir de «una propuesta vinculante en terna del
Consejo de la Magistratura» (arts, 99.4 y 114.2),

La plena discrecionalidad presidencial se prevé para los nombramientos del jefe
de gabinete, los demds ministros, los oficiales de la propia secretaria, los agentes
consulares «y los empleados cuyo nombramiento no esta reglado de otra forma por

(56) Notese que el periodo anual de sesiones del Congreso se ha ampliado, tras la reforma, de cinco
meses (del | de mayo al 30 de seticmbre, ant. 55 texto original CA) a nueve (del | de marzo al 30 de
noviembre (ant, 63 CA). Esta ampliacién del periedo ordinario supone por si misma, en palabras de P. J.
FRias, una limitacion de la «discrecionalidad del Ejecutivon {op. cit., pag. 720).

(57) El anterior articulo 86.5 obligaba Gnicamente al «acuerdo del Senadon, sin ulteriores requisitos,
para el nombramiento de /odos los jueces federales,
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esta Constitucidny (art. 99.7). Igual libertad se concede al Jefe del Estado para la
designacién «en el campo de batalla» de los empleos o prados superiores de las
fuerzas armadas (art. 99.13) y para los denominados «nombramientos en comision»,
es decir, todos aquellos en los que siendo necesario ¢l acuerdo del Senado se
produzcan durante las vacaciones parlamentarias y precisamente para cubrir las
vacantes que tengan lugar durante las mismas. Estos (ltimos nombramientos «expi-
rardn al fin de la proxima legislaturay (art. 99.19).

4.4. Poderes administrativos

La incorporacion a la CA de la figura del jefe de gabinete ha supuesto, entre
otras cosas, la atribucidn a éste con carédcter peneral de las funciones administrativas
que con anterioridad ostentaba el Presidente de la Nacidn, en el que, como estamos
viendo, se tienden a concentrar en buena medida las actividades de la direccion
politica. En palabras de R. Dromi y E. Menem «corresponde al presidente exclusiva
y excluyentemente el ejercicio de las funciones politicas, con responsabilidad ante
la Nacién; las relaciones externas de la Nacion y las internas (estado de sitio,
intervenciones provinciales, etc.) y las de defensay, mientras que «el jefe de gabinete
ejerce predominantemente furnciones administrativas, pues tiene a su cargo la admi-
nistracion general del pais con responsabilidad politica ante el Congreso, es decir
le compete la administracion de las funciones publicas, de los servicios publicos, con
un sefalado marco de administrativismo juridico-politicon (58).

En el nivel de los grandes principios el Presidente ha pasado de tener «a su cargo
la administracién peneral del pais» (art. 86.]1 texto original CA), a ser unicamente
«responsable politico» de la misma (art. 99.1). Por ¢l contrario, y como s¢ acaba de
indicar, compete ahora al jefe de gabinete «ejercer la administracion general del
pais» (art. 100.1 CA} (59).

Podrian entrar dentro de los poderes administrativos residuales del Presidente la
«concesion de jubilaciones, retiros, licencias y pensiones con arreglo a las leyes de
la Nactén» (art. 99.6); la supervisidn «con arreglo a la ley o presupuesto de gastos
nacionales» del gjercicio por parte del jefe de gabinete de su facultad de «recaudacion
de las rentas de la Nacion y de su inversion» (art. 95,103, vy el pedido al jefe de
gabinete v a los jefes de todos los departamentos de la Administracién de los
«informes que crea convenientes» (art. 99.17).

(58) En op. cit, pag. 326 {en cursiva en el original). En un sentido muy similar puede también
consultarse A. M. Garcia LEMa y E. Paixao: op. cit., pags. 310-315. Conviene no obstante insistir una
vez mis en que las funciones del jefe de gabinete no se agotan en lo meramente administrativo.

(59} Véase, al respecto, R. C. BaRrra: op. cit., pags. 73-78.
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4.5. Poderes normativos (60)

En el terreno de las fuentes del Derecho se percibe con nitidez la parlamentari-
zacién de la forma de gobierno argentina entendida como acotamiento de las —hasta
antes de [a revision constitucional— practicamente ilimitadas posibilidades de inter-
vencién normativa del Presidente y, al mismo tiempo, desarrolio del papel legislativo
del Congreso {61).

El estudio de los poderes normativos presidenciales puede hacerse desde una
triple perspectiva: @) participacion en la actividad legislativa del Congreso; b) ema-
nacion de normas con rango de ley; ¢} potestad reglamentaria.

a} La intervencidén del Presidente en la actividad legislativa del Parlamento se
produce mediante la iniciativa normativa, el ejercicio del derecho de veto y la
promulgacion y publicacidn de las leyes.

La primera se preveia ya en el texto original de la CA (art. 68, en la actuali-
dad 77), quedando ahora excluidas de esa iniciativa las leyes referidas en los articu-
los 52 ¥ 75 apartados 2 y 19 (62). Ademas, la reforma ha implicado dos novedades
adicionales en esta materia que tienden a limitar la discrecionalidad presidencial
existente hasta el momento: en primer lugar por cuanto se exige el acuerdo de
gabinete junto con la aprobacidn del Presidente para que puedan remitirse por el jefe
de gabinete al Congreso los proyectos de ley de Ministerios y de Presupuesto
Nacional (art. 100.6); en segundo lugar, ya que toda otra iniciativa legislativa del

(60) H. NOGUEIRA ALCALA: op. cit., pAgs. 495-499, afirma con caracter general, por referencia a los
Presidentes Iatinoamericanos, que €stos son drganos colegisladores a la luz de sus competencias ¢n el
terreno nenmative. Alude este autor, cn concreto, a la iniciativa legislativa, el ftem veto y la delegacion
lcgislativa.

{61) La renovacion parcial del sistema de las fuentes del Derecho no tienc que ver tnicamente con
¢l dato referido en el texto. Puede, en idéntico sentido, recordarse el papet y posicién constitucional de
los distintos tipes de Tratados intemacionales (art. 75 apdos. 22 y 24) a los que ya me he referido supra,
y pucden tambifén tenerse en cuenia los siguicntes elementos novedosos en el plano de la actividad
legislativa: iniciativa popular ante la Camara de Diputados (ant. 39), referéndum legislativo (art. 40), leyes
cuya aprobacion requiere la mayoria absoluta de los micmbros del Congreso (arts. 39, 40, 68 bis, 75.3,
85.3,99.3 y 114), leyes convenio «sobre la base de acuerdos entre la Nacidn y las provinciass (art. 75.2),
leyes de Comisién (ant. 79), leyes de iniciativa tasada (de la Camara de Diputados, art. 52; del Senado,
art. 75.19; del Ejecutivo, art. 100.6) y leyces sobre las que el Presidente haya ejercido ¢l veto parcial (art. 80
y, por remision, art. 99.3). La posicion de ambas Camaras en el procedimiento legislative consiente la
definicién como perfecto del bicameralismo argentino, aunque se ha modificado ¢l anterior articulo 71,
actual articulo 81, haciendo mas agil el tramite de aprobacion de las iniciativas en los supuestos de
desacuerdo cnire las dos Asambleas del Congreso (cfr., A. M. Garcia LiMa y E. Paixao: op. cir.,
pags. 404-4035}.

(62) Las primeras, de obligada iniciativa ¢n la Cimara de Diputados, concernientes a «contribuciones
y reclutamiento de tropasy; las sepundas, resultado de un pacto entre las provincias y la Nacion, telativas
a la coparticipacion en los impuestos dircctos e indirectos; las Gltimas, cuya discusion correspondera en
primer término al Senado, refertdas a la promocion del «crecimiento arménico de la Nacidn y al pobla-
miento de su territotio [...y] a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regioncs».
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Jefe del Estado habrad de ser refrendada necesariamente por el jefe de gabinete
{art. 100.8).

Aprobado un proyecto de ley por ambas Camaras, «pasa al Poder Ejecutivo de
la Nacién para su examen; y si también obtiene su aprobacion, fo promulga como
ley» (art. 78, antes 69 CA), El Presidente dispone de un plazo de «diez dias Gtiles»
para el gjercicio del veto; transcurrido este tiempo «se reputa aprobado» todo pro-
yecto no devuelto (art. 80 CA). Si se interpusiera el veto, el texto se devolvera a la
Camara de origen (aquella que lo discutié en primer lugar) con las objeciones
presidenciales, de modo que sdlo la confirmacién «por mayoria de dos tercios de
votos» en cada una de las Camaras serd suficiente para obligar al Presidente a la
promulgacion (art. 83) (63). Hasta aqui la regulacion es idéntica a la que existia antes
de la reforma de agosto de 1994. La novedad (64) tiene que ver con el veto parcial
fline item veto) que, hasta la modificacién constitucional, hacia posible la promul-
gacion fragmentaria de proyectos de ley en aquella parte no vetada. Se otorgaba de
esta manera una directa influencia al Presidente en la escritura de las leyes por
cuanto, en ausencia de la mayoria parlamentaria de dos tercios necesaria para impo-
nerse al veto, el texio que finalmente se promulgaba no era, en su totalidad, el
aprobado por ¢l Congreso, sino el resultante de la supresion del mismo de aquella o
aquellas partes vetadas por el Jefe del Estado. La alternativa, en consecuencia, no se
planteaba entre la publicacion de todo o nada (del texto legislativo), sino entre todo
(si se superaba €l veto) y la parte no vetada por el Presidente (si su veto no era
rechazado). No merece la pena insistir sobre las posibilidades de manipulacién
legislativa que esta hipotesis oftecia al titular del derecho de veto.

El nuevo articulo 80 impone que la promulgacion fragmentaria solo serd posible
si las partes no vetadas «tienen autonomia normativa y su aprobacion parcial no
altera el espiritu ni la unidad del proyecto sancionade por el Congreso», aiadiéndose
que en estos casos «serd de aplicacion el procedimiento previsto para los decretos
de necesidad y urgencian en el articulo 99.3. Es decir, previo acuerdo del gabinete
sobre la promulgacion parcial (art. 100.13) habra de reunirse la Comisién Bicameral
Permanente que elevari a las Cimaras un informe, para su votacion, favorable o
contrario a aquella promulgacion. Correspodera asi al Congreso la altima palabra,
de modo que el Presidente por su sola autoridad no podra proceder a la publicacion
fragmentaria de los proyectos de ley en la parte por €l no vetada,

La promulgacion y publicacion de las leyes como competencia presidencial
aparece en el primer inciso del nuevo articulo 99.3; el anterior texto (art. 86.4) aludia

(63) Las votaciones de ambas Cimaras sobre el veto serdn «nominales, por s/ 0 por no; ¥ tanto los
nombres y fundamentos de los sufragantes, como las objeciones del Poder Ejecutivo, se publicarin
inmediatamente por la prensa. Si las Camaras dificren scbre las objeciones, el provecte no podra repetirse
en las sesiones de aquel afion (art. 83 CA).

(64) Ademas de la referida al hecho de que las leyes refrendadas popularmente, introducidas cn el
articulo 40 CA, no pueden ser objeto de veto presidencial: «El vote afirmative del proyecto por el pueblo
de la Nacidn lo convertird en ley v su promulgacién serd automatica.n
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también a la sancién de las leyes por el Presidente. La supresion de esta referencia
es congruente con la utilizacion del término sancion en la CA como sindnimo de
aprobacion de las leyes por las Camaras (asi, en los arts. 82, 83 vy 84, entre otros).

b} Emanacién presidencial de normas con rango de ley. El Poder Ejecutivo «no
podra en ningiln caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emitir disposiciones
de caracter legislativox» (art. 99.3, segundo inciso). Las excepciones constitucional-
mente admitidas se refieren a la delegacidn legislativa y los decretos de necesidad
y urgencia: ninguna de ellas aparecia prevista en el texto original de 1853-1860,
aunque ambas eran una realidad en la vida constitucional argentina.

La delegacion legistativa (65) en el Ejecutivo se hace posible solamente «en
matenias determinadas de administracién o de emergencia publica, con plazo fijado
para su ejercicio y dentro de las bases de la delegacidn que el Congreso establezcan
(art. 76). El sujeto de la delegacion no es otro que ¢l Presidente, sin que sean posibles
las delegaciones a autoridades distintas de aquél o las subdelegaciones por su parte
—fendmenos ambos relativamente frecuentes en la practica anterior—. La aproba-
cién por el Jefe del Estado del decreto legistativo debera contar con el refrendo del
jefe de gabinete (art. 100.12) (66).

El dmbito material dentro del que se posibilita la delegacion tiene que ver con
cuestiones de administracion y de emergencia publica. Se trata de unos términos
poco precisos que obligaran cn cada caso al Congreso, y eveniualmente a los
tribunales, a valorar las caracteristicas de la materia cuya normacion sc delega.
Pueden en todo caso excluirse de la delegacion «aquellas materias en las que ¢l
principio de legalidad sea requerido en la Constitucion con caracter formal, en
proteccion de los derechos reconocidos en su primera parte», admitiéndose fa misma
con caracter general «en aquellos casos que se requiere de la actividad (instructoria
o reglamentania) del poder ejecutivo para poner en ejercicio las leyes de la Na-
cion» (67).

Ademas de la limitacion material, la CA impone, como ya s¢ ha mencionado,
que la delegacion se ejecute dentro del plazo fijado para su gjercicio y de las bases
aprobadas por ¢l Congreso. Toda ley de delegacidn habra de definir, por consiguien-
te, el ambito temporal dentro del cual emanara el Ejecutivo su decreto y los criterios

(65) Vease, A. M. GARCia LEMA y E. Paixao: op. cit., pags. 398-404.

(66) Esta misma disposicion establece ¢l contral por la Comision Bicameral Permanente de los
decretos del Presidente que gjercen facultades delegadas.

(67) A. M. Garclia LEMa v E. Paixao: vp. cit., pag. 402. En efecto, aftaden cstos autores, «cn los
supuestos en los que ordinanamente sc necesita incitar esa actividad [reglamentaria] del ejecutivo, podrin
extenderse tales facultades —previa decision por via de delegacion del Congreso— auwtorizandolo a
completar aspectos inconclusos de las leyes. o acordarle margenes de accidn para graduar (v aun suspen-
der) su aplicacién» (ibidem, pags. 402-403). Entre las materias de administracion o de emergencia plblica
pueden citarge como gjemplos, a partir de 1a jurisprudencia de la Carte Suprema y de la legislacidn dictada
hasta ¢] momento, las siguientes: «edictos de policia, multas administrativas, materia impositiva, tasas
portuarias, importacion y cxportacion de mercaderias, expropacion, leyes reguladoras de la economia, de
policia, entre muchos otros» (ibidem, plg. 403).
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(bases) que guiaran su actuacion, El transcurso del plazo sin ejercicio de la potestad
delegada implica la plena recuperacion por el Congreso de sus capacidades norma-
tivas en la materia (68); la ausencia de bases, o la imposible deduccion de las mismas
a partir del texto de la ley de delegacion, supone la nulidad de esta ultima. De este
modo se pone término a la practica anterior que hacia posible la autorizacion al Poder
Ejecutivo para emanar legislacion delegada en defecto de todo plazo (69) v en virtud
de clausulas genéricas que significaban, a la postre, la ausencia de todo limite al
accionar presidencial.

La regulacion de los decretos de necesidad y urgencia es una de las grandes
novedades de la reforma constitucional de 1994. Aunque no se incorporaron al texto
de 1853, solo dos afios mas tarde se dictd por el Ejecutivo el primero de estos
decretos, habiéndose emanado hasta 1989, de acuerdo con los datos de Gil Lavedra,
menos de treinta (70). La Corte Suprema convalidé «esta prictica excepcional por
parte del Poder Ejecutivo, limitdndolos a supuestos muy claros de una emergencia
que hiciera imposible el curso natural y ordinario de la sancion de las leyes» (71).

El fenomeno de la decretacion de urgencia asumio a partir de mediados de 1989
unas caracteristicas particularmente patologicas: en poco mas de cuatro aflos el
Presidente Menem firmé 308 decretos de necesidad y urgencia, de los que una gran
parte ni siquiera fueron comunicados al Congreso, que convalidé menos de treinta.
Se utilizaron «tanto para hacer una donacion de cemento a Bolivia, para autorizar
carreras de Foérmula | por las calles de Palermo, para sancionar infracciones de
transito, como para cuestiones que puedan haber tenido alguna dosis de gravedad v
emergencia» (72). Por su parte, la Corte Suprema avalo la regularidad de esta prac-
tica mediante 1a teoria de la convalidacion virtual, de acuerdo con la cual el acto
dictade por el Ejecutivo era valido si el Congreso no declaraba una voluntad en
sentido contrario: «El hecho era ain mas grave porque en las pocas oportunidades
en que el Congreso ejercio esta facultad y dejo sin efecto el decreto, el Poder
Ejecutivo vetd la ley del Congreso estableciendo expresamente que no consideraba
necesario modificar lo que habia dispuesto antes por decretor (73). A esta atipica

(68} EIl scgundo aparade del articulo 76 CA precisa: «La caducidad resultanic del transcurso del
plaza previsto en el parrafo anterior no importara revision de las relaciones juridicas nacidas al amparo
de las normas dictadas en consccuencia de la delegacion legislativa.s

(69} Asi se reconoce por la Disposicién Transitoria Octava de la CA, en la que pucde leerse: «La
legislacion delegada preexisiente que no conternga plazo establecido para suw ejercicio caducara a los cinco
aflos de la vigencia de esta disposicion, excepie aquella que ¢l Congreso de la Nacién ratifique expresa-
mente por una nueva ley.»

(70} Op. civ, pag. 83.

(71} Ihidem.

(72} Ibidem.

(73} R. GiL LAVEDRA: op. cif., pag. 84, La hipdtesis de la denominada convalidacion virtual (a fa
que también podriamos calificar como implicita) s ve actualmente imposibilitada por cuanto ¢l nucvo
articulo 85 CA dispone que la «voluntad de cada Camara debe manifestarse expresamente; se excluye,
en todos los casos, la sancion tacita o fictin,
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situacion se pretende hacer frente mediante las estipulaciones contenidas en e! nuevo
articulo 99.3 CA.

El punto de partida de la regulacion de los decretos de necesidad y urgencia se
encuentra en la prohibicién con caracter general de los mismos. Solamente, se dice
en el tercer inciso del articulo 99.3, «cuando circunstancias excepcionales hicieran
imposible seguir los tramites ordinarios previstos por esta Constitucion para la
sancion de las leyes, y no se trate de normas que regulen materia penal, tributaria,
electoral o el régimen de los partidos politicos, podrd {El Poder Ejecutivo] dictar
decretos por razones de necesidad y urgencia, los que seran decididos ¢n acuerdo
general de los ministros que deberdn refrendarlos, conjuntamente con el jefe de
gabinete de ministros». La emanacion de tales decretos necesita, en consecuencia,
de un presupuesto de hecho habilitante; ha de someterse a un procedimiento guber-
namental de aprobacion; se encuentra vedada para ciertas matenas y, como compro-
baremos mas adelante, necesita de ulterior aprobacion parlamentaria.

Las circunstancias excepcionales que legitiman para el dictado de estos decretos
han de ser de tal calibre que imposibiliten el seguimiento del tramite parlamentario
para la aprobacion de las leyes. Este requisito se refiere «a situaciones de hecho que
habra que apreciar en cada caso, vinculadas con razones de necesidad y urgen-
cian (74). Correspoderd en primer lugar al Ejecutivo ta verificacion de la apuntada
imposibilidad, siendo competencia del Parlamento la convalidacidén en un segundo
término del proceder gubernamental. Se ha evitado la utilizacion del término «emer-
gencia», mas amplio que el de «circunstancias excepcionaless, por cuanto aquel «fue
utilizado habitualmente en el pasado también para calificar a leyes restrictivas de los
derechos de los habitantes (particularmente del derecho de propiedad)» (75).

Los decretos de necesidad y urgencia que puede dictar €] Presidente necesitan
del acuerdo y refrendo conjunto de todos los ministros y del jefe de gabinete (véase,
también, el art. 100.13 CA)}. La practica anterior hacia suficiente en estos casos la
firma del Presidente y de uno solo de los minisiros. Una vez aprobados por el colegio
de ministros, el jefe de gabinete «personalmente y dentro de los diez dias sometera
la medida a consideracion de la Comision Bicameral Permanentes» (art. 99.3, cuarto
inciso). Se hace realidad asi la intervencién parlamentaria antes inexistente en la
mayoria de los casos.

La Comisidn Bicameral {«cuya composicion deberd respetar la proporcién de
las representaciones politicas de cada Camaran) se crea en el articulo 99.3 como
instancia de control de la actividad ejecutiva en la emanacion de decretes de nece-
sidad y urgencia (76), de modo que una vez presentado el decreto por el jefe de
gabinete el 6rgano parlamentario bicameral dispene de un plazo de diez dias para
elevar su despacho «al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, el que

(74) A, M. GarCia LEMa y E. PAIXAC: op. «it., pag. 390,

(75) Ibidem, pag. 393.

(76) Interviene también, como ya se ha viste, en los supuestos de ejercicio presidencial del veto
legislativo parcial, ex articule 80.
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de inmediato consideraran las Camaras». La ultima palabra sobre el decreto en
cuestion se remite, por lo tanto, al Congreso. Los contenidos concretos y el alcance
de la intervencién congresual se remiten a una ley especial que aprobara el Parla-
mento por la «mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara»
(art. 99.3, inciso final). Frente a la praxis anterior, la limitacion de las facultades
presidenciales en la materia resulta evidente.

Admitidos excepcionalmente los decretos de necesidad y urgencia, la CA los
limita ratione materiae al establecer que no podran regular «materia penal, tributaria,
electoral o el régimen de los partidos politicos», Ambitos todos ellos cubiertos por
una reserva de ley constitucionalizada en los articulos 18 (penal), 4 y 17 (tributaria)
y 68 bis (electoral v partidos) (77).

¢) Potestad reglamentaria. La reforma constitucional no ha alterado la atribu-
cién al Presidente de la Republica para emanar los «reglamentos que sean necesarios
para la gjecucion de las leyes de la Nacion, cuidando de no alterar su espiritu con
excepciones reglamentarias» (art. 99.2). No obstante, el nuevo articulo 100, en su
apartado segundo, legitima al jefe de gabinete para expedir los «reglamentos que
sean necesarios para ejercer las facultades que le atribuye este articulo y aquellas
que le delegue el presidente de la Nacidn, con €l refrendo del ministro secretario del
ramo al cual el acto o reglamento se refieran, con lo que aparece un nuevo titular de
la potestad reglamentaria.

Mientras que €] articulo 99.2 CA alude a los reglamentos ejecutivos de las leyes,
el articulo 100.2 contiene una especie de reserva reglamentaria que cubriria el dic-
tado por el jefe de gabinete de las normas juridicas necesarias para el ejercicio de
las facultades que inmediatamente le atribuye el mismo articulo 1060 y de todas
aquellas que Ie delegue €l Presidente. Entre las primeras se encuentran, a titulo de
ejemplo, «la administracion general del pais», los nombramientos de empleados de
la Administracion que no correspondan al Presidente, la coordinacion, preparacion
y convocatoria de [as reuniones del gabinete de ministros, y la recaudacién de las
rentas de la Nacion y la ejecucion de la Ley de Presupuestos; de las segundas habria
que excluir, en todo case y siempre sin dnimo de exhaustividad, la apertura anual de
las sesiones del Congreso, el nombramiento de ministros, la decision sobre el indulto
y los poderes militares y excepcionales. En definitiva, resultan indelegables por el
Presidente al jefe de gabinete las «atribuciones que impliquen menoscabo de las
jefaturas del Estado, de gobierno y de las fuerzas armadas, que la Constitucion

(77) Véase R. Droml y E. MENEM: op. cit., pag. 340. Sobre el mencionado articulo 68 bis, que no
sc incorpord al texto final emanado de la Convencidn Constituyente —y publicado en el Boletin Oficial—
en agosto de 1994, como consecuencia de un olvido involuntario, cfr., A. M. Garcia Lema y E. Paixao:
op. cit., pags. 455-457 y M. A, ORrTIZ PELLEGRINI: Constitucion de la Nacion, 20 ed., 1994, Cérdoba,
phAg. 46 bis. Ningin problema tedrico plantean los autores citados a propésito de la vigencia de la referida
disposicidn. Garcia LEMA y PAIXAD recuerdan, ademas, como ¢l Congreso, en gjercicio de su «facultad
de cstablecer el texto vigente de la Constitucion Nacional» (pag. 456), se encuentra, en €l momento de
la redaccion de su trabajo, en tramite de subsanacion del apuntade olvido.
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reformada mantuve en el titular del Poder Ejecutivown (78), por lo que en tales
sectores no podra nunca desplegarse la potestad reglamentaria del jefe de gabinete.

3. A MODO DE CONCLUSION: LA FORMA DE GOBIERNO
TRAS LA REVISION CONSTITUCIONAL

El repaso hasta aqui efectuado a las funciones del Presidente de la Republica
permite un intento de aproximacion al sistema de gobiermno resultante en Argentina
tras las modificaciones a las que se vio sometida la Constitucion en el mes de agosto
de 1994,

La forma de gobierno sigue siendo basicamente prestdencialista, aungue algunos
de los elementos presentes en la reforma hacen posible hablar no ya de un sistema
presidencial con tendencia parlamentaria, al estilo francés (79), sino, mas impreci-
samente, de «presidencialismo parlamentario» (803, o de forma presidencial a la que
«se le han incorporado algunos ingredientes parlamentarios» (81).

La evidencia de la parlamentarizacidon del sistema resulta, a mi juicio, de los
siguientes elementos:

— Una cierta limitacién de la capacidad presidencial de direccion politica que
tiene que ver con la obligada participacion del Congreso en los casos de line item
velo, delegacion legislativa, decretos de necesidad y urgencia e intervencion federal.

— La regulacion constitucional de la figura del jefe de pabinete (82), que fato
sensu puede equipararse a un primer ministro, y la (parcial) dependencia parlamen-
taria del mismo. Si bien es cierto que la mocion de censura se somete a unos
requisitos que la hacen cast impracticable, no puede dejar de reconocerse que la sola
hipétesis de su activacion otorga a la Camara de Diputados y el Senado unas
posibilidades de incidencia en el Poder Ejecutivo desconocidas hasta el momento de
la reforma. La obligada presencia, al menos una vez por mes, del jefe de gabinete
en el Congreso (art. 101); la presentacion de una «memoria detallada del estado de
la Nacion» al organo legislativo al inicio de las sesiones ordinarias de éste
(art. 100.10), y la remision al Congreso de cuantos «winformes y explicaciones»

(78) A. M. Garcla LEMay E. Paixao: op. cit., pag. 322. En idéntico sentido, R. DroMI y E. MENEM:
op. cit., pag. 329,

{79y En ! que el dualismo ejecutive se encuentra perfilado con mayor nitidez, al igual que la
dependencia gubernamental respecto del Parlamento.

{80) Expresion empleada hace ya bastantes afios por G. Conac («Pour une théoric du présidentialis-
me, Quelques réflexions sur les présidentialismes latinoaméricainsn, en AAVV., Mélanges G. Burdeau,
Paris, 1977, pags. 115 v 5s.), para referirla a aquellos ordenamientos del subcontinente en los que sin
incidir scbre los poderes presidenciales {lo que no ocurre €n el caso que nos ocupa) se intenta mediante
formulas diversas establecer mecanismos de vinculacién entre ¢l Parlamento y los ninistros.

{81) R. GiL LAVEDRA: op. cit., pap. 92,

{82) Un «gigante con pies de barron, ¢n los términos de N. P. SAGUES: op. cit., pag. 730, «dade que
posee impresionantes ambuciones, pero su permanencia en €l cargo depende del gusto y placer presiden-
cial de mantenerlo cn él».
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solicite al Poder Ejecutivo (art, 100.11), son también datos que apuntan en el sentido
de la vinculacién parlamentaria del jefe de gabinete.

— El tratamiento del gabinete o reunidn de ministros (83), cuyo unanime acuer-
do (refrendo de 1a totalidad de los ministros) resulta necesario para la utilizacién por
parte del Presidente del derecho de veto parcial a los proyectos de ley, la emanacion
de decretos de necesidad y urgencia y el envio al Congreso de los proyectos de ley
de Ministerios y de Presupuesto Nacional,

No ha de ocultarse que el sistema de partidos politicos puede moldear las previsio-
nes constitucionales escorando el diseflo tedrico hacia los ya de por si prevalentes
elementos presidencialistas o, en sentido contrario, hacia una mas definida parlamen-
tarizacion de la forma de gobterno. En los supuestos en los que la mayoria existente en
las Cmaras no coincida con la presidencial pueden originarse situaciones de inestabi-
lidad por cuanto, no se olvide, el jefe de gabinete designado por el Presidente necesita
del respaldo mayoritario en el Congreso para scbrevivir politicamente.

Una similar hipotesis de bloqueo (84) no podria ser resuelta mediante el adelanto
electoral por cuanto la CA no atribuye al Jefe del Estado la facultad para la disolucién
discrecional del Parlamento. La tnica (tedrica) salida posible consistiria en la desig-
nacién por parte del Presidente de un jefe de gabinete que contara con el suficiente
respaldo parlamentario, lo que nos llevaria directamente al fenémeno de la cohabi-
tacion ya experimentado en Francia. En este caso no resulta aventurade suponer que
el Presidente se veria forzado a delegar no pocas de sus funciones —de entre aquellas
susceptibles de serlo— al jefe de gabinete expresion de la mayoria parlamentaria-
gubernamental.

La «geometria variable» del modelo parece depender en buena medida de los
desarrollos futuros del sistema de partidos {en ¢l que parece superado el esquema
tendencialmente bipartidista tradicional en Argentina}, aunque no puede en ningdn
caso cuestionarse, como fruto inmediato de la reforma, la limitacién de los poderes
presidenciales y una timida, aunque potencialmente intensa, parlamentarizacion de
la forma de gobierno. Resulta obvio, en definitiva, y en palabras de H. D. Rosatti,
que «el presidencialismo originario ha incorporado elementos no tradicionales a la
institucion, con la intencionalidad de mitigar una practica de concentracidn creciente
de atribuciones por parte de su titular» (85).

(83) Ha permanccido invariada, por ¢l contrario, 1a posicidn constitucional de cada ministro que, de
acuerdo con el articulo 103 {anterior art. 89}, no puede por si solo «en ningln caso, tomar resoluciones
a excepeidn de lo concerniente al régimen economico y administrativos del respective departamento.

(84) De wentrampamicnto del sistema politicon, en palabras d¢ N, P. SaGUEs. op. cit., pag. 730.

(85) En «lntroduccion» a AA, VV,, La reforma.... op. cit., pag. 13, R. C. Barra cn las conclusiones
de su monografia sobre ¢l jefe de gabinete, op. cit., pag. 95, apunia los sigwentes elementos de la nueva
figura censtitucional: «la originalidad del instituto, poce comparable con figuras semejantes del derecho
constitucionat extranjero; su funcionalidad o instrumentalidad con relacidn a un régimen constitucional
que pone el acento en ¢l consenso politico, aunqué no en el gobierno de coalicion; su sentido en un sistema
que quicre fortificar la relacién entre el Poder Ejecutivo y ¢l Poder Legislativo, sin dejar de ser un régimen
presidencialistan.
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