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LA REFORMA CONSTITUCIONAL ARGENTINA DE 1994
Alberto A. NATALE*
. MOTIVOS Y ALCANCES DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

LA REELECCION PRESIDENCIALfue historicamente una idea refiida con el
constitucionalismo argentino. La Constitucion Nacional de 1853 la ex-
cluyd expresamente en funcién del rechazo causado por las sucesiva:
reelecciones de Juan Manuel de Rosas como gobernador de Buenos Al
res. El precepto que fijaba en seis afios la duracién del periodo presiden:
cial, admitia que la persona titular del Poder Ejecutivo recién pudiera
aspirar a una nueva presidencial después de pasado un lapso complet
de seis afios desde concluida su primera gestion. Este principio fue adop
tado a partir de 1853 por todas las provincias argentinas que sancionaror
sus respectivas Constituciones, con relacién a los gobernadores. En 194
el general Juan Domingo Perén, presidente de la nacién, impulsé una
reforma de la Constitucion para permitir su reeleccion, conseguida efec-
tivamente en 1952. La Revolucion Libertadora que lo derroté en 1955
convocd a una nueva convencion constituyente en 1957 que ratifico la
derogacion de las reformas de 1949, restableciéndose el principio de la nc
reeleccion.

Hacia 1958, durante la presidencia del doctor Raul Alfonsin, comenzé
a gestarse un movimiento que propiciaba la reforma constitucional para
limitar el periodo presidencial a cuatro afios, admitiendo la posibilidad
de una reeleccidn. La iniciativa tuvo andamiento e influy6 para que varias
provincias (aproximadamente 12) reformaran sus Constituciones admi-
tiendo la reeleccion de los gobernadores. Sin embargo, en el plano na-
cional fracas6é por los resultados electorales de 1987 que disiparon el
intento. La crisis econdmica de ese momento influyd en esta direccion.

* Profesor titular de Derecho Politico. Diputado de la nacién en la Convencion Nacional Cons-
tituyente.
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El presidente Carlos Menem, quien en 1989 habia sucedido a Alfonsin,
jamas oculté su voluntad reeleccionista. Inclusive en 1985 habia apoyado
la idea sustentada por los seguidores de Alfonsin, contrariando la volun-
tad oficial de su partido que para aquel entonces estaba en la oposicior
y cuestionaba la reforma. En 1993, con el aliento devenido de las trans-
formaciones econdmicas operadas en la Argentina desde 1989, se lanz
nuevamente la idea de reformar la Constitucion para establecer la reelec:
cion. Sin embargo, las exigencias de reunir el voto favorable de las dos
terceras partes de los miembros de ambas cadmaras legislativas para de
clarar la necesidad de la reforma, a fin de convocar a una Convencion
Constituyente, parecia hacer naufragar los intentos. El justicialismo, par-
tido del presidente Menem, tenia mayoria en el Senado pero no podia
reunir los dos tercios en la Camara de Diputados, donde el radicalismo
de Alfonsin era la primera minoria. En tales condiciones parecia impo-
sible que pudiera haber reforma constitucional y, por ende, reeleccién
presidencial.

Pero la sorpresa invadié el pais cuando en diciembre de 1993 se co-
nocié que los doctores Carlos Menem y Raul Alfonsin, jefes de ambos
partidos de gobierno y oposicion, habian acordado, en lo que después
pasé a conocerse como Pacto de Olivos (por la ciudad vecina a la Capita
Federal donde, ademas de tener su sede la residencias presidencial, ¢
habian entrevistado los dos lideres), promover una reforma de fondo de
la Constitucién en la que, aparentemente, Menem accedia a la posibilidac
de la reeleccion al tiempo que Alfonsin lograba limitar los poderes pre-
sidenciales. Digo, aparentemente, porque como se demostrara mas ade
lante la reeleccion realmente se concreto, pero el poder presidencial nc
se atenud sino que, por el contrario, fue fortalecido.

Después del Pacto de Olivos, el Congreso aprob6 rapidamente la ley
declarativa de la necesidad de la reforma, con el voto favorable de los
legisladores justicialistas y radicales, se convocaron elecciones generales
para designar 305 constituyentes, y comenzo la labor de la Convencién
reunida inauguralmente en la ciudad de Parana y que deliberé durante
tres meses en la ciudad de Santa Fe, que ha sido la sede histérica de I
principales convenciones constituyentes argentinas desde 1853.

Las importantes reformas constitucionales de 1994 alcanzaron a cua-
renta y tres articulos, entre los modificados y los nuevos, a los que se
agregan diecisiete clausulas transitorias, algunas de las cuales seran apl
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cables hasta el siglo venidero. Un cambio constitucional que seguramente
excedio las expectativas que se tenian originariamente.

Una originalidad de la ley declarativa de la reforma fue lo que se
denomind “ndcleo de coincidencias béasicas”. Era éste un conjunto de
normas —la mayoria de ellas celosamente redactadas— que deberian se
aprobadas por la Convencion Constituyente en forma textual, bajo pena
de nulidad. Esa era la manera para que ambos firmantes del Pacto dt
Olivos se asegurasen su efectivo cumplimiento. Otras normas quedaron
abiertas para su discusion y aprobacién en el seno de la Convencién. Le
obligacién de aprobar o rechazar cerradamente el “ndcleo de coinciden-
cias basicas” origind no solo una fuerte impugnacion politica por parte
de los sectores ajenos al acuerdo, sino que también motivo tal vez el mé:
importante debate juridico en la Convencion cuando, al discutirse el re-
glamento del cuerpo, se analizaron profundamente las facultades de las
convenciones constituyentes con relaciéon a las atribuciones del Congresc
al dictar la ley declarativa de la necesidad de la reforma. Este debate
actualizé un clasico de la literatura constitucional argentina.

Il. DERECHOS SUBJETIVOS

La Constitucion Nacional de 1853 contiene una completa declaracién
de derechos individuales que se inspir6 en los precedentes ingleses \
franceses universalmente conocidos, a los que se agregaron los antece
dentes de los intentos constitucionales que se habian efectuado a parti
de la Revolucion del 25 de Mayo de 1810. El capitulo primero del texto
original denominado “Declaraciones, derechos y garantias” se integra
con treinta y cinco articulos. Ninguno de ellos podia ser modificado por
la reforma constitucional de 1994, segun expresamente lo prohibia la ley
declarativa de la necesidad de la reforma.

La Convencion consideré conveniente afiadir algunos “nuevos dere-
chos” lo que, en puridad, en su mayor parte sélo vinieron a constitucio-
nalizar principios de largo arraigo legislativo. Mencionaremos los més
importantes.

El flamante articulo 36 proclama el imperio de la Constitucién aun
cuando se interrumpiere su observancia por actos de fuerza, declarand
a tales actos como insanablemente nulos. Si bien técnicamente la norme
es vulnerable debe entendérsela en funcion de la historia politica argen-
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tina vivida desde 1930 hasta 1983, cuando la democracia era una aspira
cion habitualmente malbaratada por los golpes de Estado. Asi como en
1853 el articulo 29 fustigb como infames traidores a la Patria a quienes
otorgasen facultades extraordinarias, la suma del poder publico o sumi-
siones por las que la vida, el honor o las fortunas de los argentinos
guedasen a merced de gobierno o persona alguna, pensando en la tiran
de Rosas que habia antecedido a la sancion constitucional, en 1994 s
escribié el nuevo texto con la inspiracion de mas de medio siglo de

fracasos democraticos.

El nuevo articulo 37 asegura los derechos politicos y afirma que el
sufragio es universal, igual, secreto y obligatorio. Estos principios estan
vigentes en la legislacion argentina desde 1912 por lo que la reforma no
afadié nada nuevo, como no sea cristalizar preceptos. Una mencion es
pecial merece la obligatoriedad del sufragio. Estando sélo en la ley, podia
modificarse por el sistema de voto facultativo —como algunos propi-
cian— mientras que al incorporarse a la Constitucion adquirié mayor
rigidez. Hubiera sido preferible dejar la obligatoriedad en la ley y no
trasladarla a la Constitucién. El mismo articulo constitucionaliza la par-
ticipacion obligatoria de mujeres, en una proporcion de treinta por ciento,
en las listas de candidatos a cargos electivos. Es lo que se conoce com
“cupo femenino” que esta en vigencia desde 1991 por disposicion legis-
lativa.

La iniciativa popular y el referéndum fueron incorporados por el nuevo
articulo 40. Se ha sancionado la ley reglamentaria de la primera institu-
cién, pero todavia no ha habido practicas concretas. También se declaral
en el articulo 42 los derechos de usuarios y consumidores. En la Argen-
tina hay legislacion especifica sobre el tema, por lo que la reforma no
agrega nada nuevo a lo ya existente.

Lo mismo cabe decir respecto del reciente articulo 43 que le otorga
rango constitucional a la accion de amparo Wadeas corpusAmbos
tienen antigua prosapia. Bhbeas corpuslesde siempre, incorporado a
los codigos de procedimientos penales, federal y provinciales. EI amparo
por creacion jurisprudencial de 1957, luego legislado especificamente por
la ley de 16.986. La reforma incluyd los principios generales de la legis-
lacion existente, con algunas variantes que la misma jurisprudencia habiz
establecido. Por ejemplo, la posibilidad de pronunciarse sobre la consti-
tucionalidad de la norma impugnada en el amparo, que la ley prohibia
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pero la jurisprudencia de la Corte Suprema admitio apenas sancionada |
ley regulatoria del amparo.

Una novedad de este articulo 43 ehadbeas datainspirado en las
Constituciones de Portugal (1976) y Espafia (1978), por el que se admite
que toda persona pueda interponer accidon sumarisima para conocer su
propios datos que figuren en registro o bancos de datos publicos o pri-
vados destinados a proveer informacion, y en caso de falsedad o discri-
minacion exigir su supresion y rectificacién. No habia legislacién espe-
cifica, aunque podriase haber ejercido por medio de la accién de amparo
Ahora esta en el texto constitucional anque aln no se ha aprobado la ley
gue lo reglamente.

I1l. PROTECCION DEL AMBIENTE

El nuevo articulo 41 se refiere a la tutela del ambiente, acorde con las
modernas preocupaciones que hace mas de dos décadas ocupan conste
temente los escafios de las Naciones Unidas. Después de algunas dispt
siciones declarativas como que “todos los habitantes gozan del derechc
a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano” con el
objeto de que “las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes, sin comprometer las de las generaciones futuras” —siguiendc
la idea enunciada por la Comisién Brundtland de Naciones Unidas— se
establece que “el dafio ambiental generara prioritariamente la obligacion
de recomponer, segun lo establezca la ley”. La norma, por cierto, abre
interrogantes: ¢qué es dafio ambiental?, ¢cualquier alteracion de la natu
raleza?, ¢si es hecha para permitir una actividad econdémica productiva
también? Si se tala un monte natural habr4 dafio ambiental, pero si el
desmonte se hace para permitir el cultivo de cereales o la cria de ganads
no puede decirse lo mismo. Otro tema a dilucidar es en qué consiste la
obligacion de recomponer el dafio. El Codigo Civil vigente en la Argen-
tina desde 1871, establece la obligacion de reparar el dafio (cualquier
dafo) a cargo de quien lo ha causado. Si segun la ley civil el dafio debe
ser reparado cabe preguntarse en qué innova la Constitucion con el nuevi
precepto, habida cuenta que recomposicion y reparacién son sinénimos.

El precepto mas importante del nuevo articulo es el que establece que
“corresponde a la nacion dictar las normas que contengan los presupues
tos minimos de proteccion y a las provincias las necesidades para com-
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plementarlas, sin que aquéllas alteren las jurisdicciones locales”. Como
se sabe, la Argentina es un pais federal. La nacién dicta su propia legis-
lacion, administra en la esfera de su competencia y sus jueces ejercen I
jurisdiccion. Las provincias ejercen también las tres funciones en el am-
bito de sus respectivos atributos. La Unica excepcion a este principio es
la jurisdiccion en materia de derecho comun (derecho civil, comercial,

penal, laboral) cuya legislacion es dictada por la nacion pero los tribu-

nales judiciales son provinciales. Es el precepto que establecia el viejo
articulo 67, inciso 11.

Ahora en materia ambiental la legislacion serd concurrente. La nacion
aprueba las leyes que contengan los presupuestos minimos de proteccior
pero las provincias pueden aumentar las existencias proteccionistas. Estc
altimo queda al arbitrio local. Pero tanto la administracién como la ju-
risdiccion en materia ambiental seran provinciales. Por eso el nuevo ar-
ticulo remata con la frase “sin que aquéllas alteren las jurisdicciones
locales” que es reproduccion textual del antiguo articulo 67, inciso 11,
aplicable a los codigos de derecho privado. Toda la administraciéon y la
jurisdiccion en asuntos ambientales es provincial, pero la legislacion es
prioritariamente federal y subsidiariamente local. Se trata, sin dudas, de
un importante avance hacia el federalismo de concertacion.

V. FORTALECIMIENTO DEL PRESIDENCIALISMO

Uno de los motivos invocados por el sector de las oposicion que con-
cedid los votos parlamentarios que se necesitaban para viabilizar la re-
forma constitucional, fue que habria de atenuarse el presidencialismo.
Las cosas resultaron al revés. Este tema que, a mi juicio, es uno de los
centrales de la reforma de 1994 merece un comentario especial. El Pactc
de Olivos, entre el presidente Menem y el ex presidente Alfonsin, fue
presentado como una transaccién de intereses. Uno lograba la posibilidac
de la reeleccion, que fue el motivo primordial por el que se impulso la
reforma constitucional, mientras que el otro obtenia la atenuacion de los
poderes presidenciales, que aparecia como una conquista democratica. L
reeleccion efectivamente se establecio, aunque reduciendo el mandato di
seis a cuatro anos, pero los poderes presidenciales no se atenuaron,
contrario se fortalecieron. Este aumento de potestades presidenciales se
guramente fue el resultado no querido del error de haber buscado encau
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zar algunos vicios que en los Ultimos afios se habian expandido. Pero Ic
cierto es que por impericia o0 negligencia de los redactores del Pacto de
Olivos, el presidente actual tiene mayores atributos que los que tenia
antes, con el agravante de que al institucionalizarse pecados que se qui
sieron enmendar, lo que hasta antes de la reforma eran actos Vviciosos
ahora son actos de contenido constitucional.

Tres son los elementos que fortalecieron el presidencialismo argentino:
la facultad de dictar decretos de necesidad y urgencia, la posibilidad de
vetar parcialmente las leyes promulgando el resto de su contenido, y por
ultimo la delegacion legislativa en el Poder Ejecutivo. Habré de expli-
carlo separadamente.

A. Decretos de necesidad y urgencia

En el sistema constitucional argentino el Poder Ejecutivo no podia
remplazar al Congreso en el ejercicio de la funcién legislativa. En los
autores clasicos de derecho constitucional no habia referencias doctrina:
les sobre la materia, salvo alguna excepcion que los admitia frente a
graves emergencias, un terremoto, una catastrofe, por ejemplo, ante la:
que no cabia esperar una reforma de la ley de presupuesto para socorre
a las victimas. De hecho, un recuento minucioso de decretos-leyes apro:
bados durante los gobiernos del siglo pasado alcanzé a unos pocos dic
tados a causa de las exigencias de las guerras civiles posteriores a |
Organizacién Nacional. En las primeras décadas del siglo presente sobratr
los dedos de una mano para contabilizarlos.

La doctrina del derecho administrativo introdujo la tematica en nuestro
pais. Inspirados en el derecho administrativo francés, y posteriormente
en el italiano y el espafol, los administrativistas argentinos comenzaron
a hacer mencion de los derechos de necesidad y urgencia sin advertir qu
se basaban en paises con sistemas parlamentarios donde el funcionamiel
to de la relacion Parlamento-gobierno es distinta que en el sistema pre-
sidencial.

En la Argentina constitucional del siglo pasado y de muchas décadas
del presente, existieron poquisimos. En los Estados Unidos ocurrié lo
mismo. A partir de 1983 comenzaron a aparecer al amparo de la emer-
gencia econdémica y la doctrina de los autores. En la presidencia del
doctor Alfonsin se cuentan alrededor de quince. En la del doctor Menem
se multiplicé esa cantidad, llegando a varios cientos. La Corte Suprema
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los convalido en el “caso Peralta”. Para poner freno al desborde se pensc
en reglamentarlo. Asi lo hizo la reforma de 1994 cuando en el articulo
99, inciso 3, después de declarar solemnemente que “el Poder Ejecutivc
no podra en ningun caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emiti
disposiciones de caracter legislativo” introdujo el siguiente precepto:

“Solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible se-
guir los tramites ordinarios previstos por esta Constitucion para la san-
cion de las leyes (...) podra dictar decretos por razones de necesidad \
urgencia”. La habilitacion tiene una limitacién: no se pueden dictar de-

cretos-leyes “que regulen la materia penal, tributaria, electoral o el régi-
men de los partidos politicos”. En consecuencia, el Cédigo Civil, el de

Comercio, el Penal, la legislacion laboral, en sintesis, las 25,000 leyes
dictadas en el pais estan al arbitrio del Poder Ejecutivo siempre que
invoque necesidad y urgencia.

Los efectos de estos decretos-leyes fueron deferidos a una ley especic
gue debe dictar el Congreso. Nos aproximamos a celebrar el quinto ani-
versario de la reforma de 1994, pero la ley sigue sin sancionarse. Mien-
tras tanto el Poder Ejecutivo actua liberado de restricciones soslayando
a veces al Congreso para legislar.

B. Veto parcial

La Constitucion de 1853 establecia que observado total o parcialmente
un proyecto de ley que habia sido sancionado por ambas camaras, volvi:
al Congreso para que éste se pronunciase en definitiva. En los hechos s
admiti6 muy restringidamente la posibilidad de que un veto parcial per-
mitiera promulgar el resto de la ley no observada. Se aplicaba especifi-
camente a la ley de presupuesto, cuando el Poder Ejecutivo vetaba algun
partida creada por el Congreso y promulgaba lo demas. En 1983 comenz(
a desarrollarse la practica del veto parcial con promulgacion parcial. Pri-
mero en alguna cuestion inocente. Mas adelante en asuntos fundamente
les. De esa forma el Poder Ejecutivo recortaba las leyes a su gusto cor
vetos parciales que muchas veces afectaban capitulos basicos de un
norma.

La reforma ligitimé el obrar pecaminoso. Establecidé que

Los proyectos desechados parcialmente no podran ser aprobados en la part
restante. Sin embargo, las partes no observadas solamente podran ser promu
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gadas si tienen autonomia normativa y su aprobacion parcial no altera el
espiritu ni la unidad del proyecto sancionado por el Congreso.

Naturalmente que evaluar estos requerimientos es absolutamente dis
crecional. Cierta vez un importante ministro dijo, en una chanza que en
el fondo reflejaba una gran verdad, ustedes —refiriéndose a un grupo de
legisladores con quieres departia— sancionaran una ley que diga “nho se
puede robar” y nosotros habremos de vetar el adverbio “no”. Como
consecuencia de esta reforma lo que antes era un vicio ahora paso a s¢
un atributo constitucional.

C. Delegacioén legislativa

El texto original de la Constitucién no admitia la delegacion legisla-
tiva. Alguna vez la Corte suprema la admitié en el “Caso Delfino”. A
partir de alli comenzd una oscilante jurisprudencia sobre la materia, si
bien en general la delegacién de competencias legislativas del Congresc
en favor del Poder Ejecutivo se hacia con mucha prudencia. La reforma
de 1994 después declarar que “se prohibe la delegacion legislativa en e
Poder Ejecutivo”, la admite expresamente: dice a renglén seguido el
nuevo articulo 76: “salvo en materias determinadas de administracion o
de emergencia publica, con plazo fijado para su ejercicio y dentro de las
bases de la delegacién que el Congreso establezca”. De esta manera ¢
convalida lo que hasta la reforma habia merecido criticas de la doctrina
y reservas de la jurisprudencia.

Los tres elementos sefialados, la facultad del Poder Ejecutivo de dictar
decretos-leyes (llamados de necesidad y urgencia), la posibilidad de vetal
parcialmente un proyecto de ley y al mismo tiempo promulgar el resto
de su contenido, y la constitucionalizacion de la delegacion legislativa,
vinieron a fortalecer al presidencialismo en vez de atenuarlo, como se
proclamd, en el Pacto de Olivos. Encima de la reeleccién presidencial,
con el agravante de que después de dos periodos consecutivos el pres
dente debe dejar cuatro afios el cargo a otro y después puede presentar
para aspirar a una nueva eleccion con la consiguiente posibilidad de otra
reeleccion.
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V. LA JEFATURA DE GABINETE DE MINISTROS

Esta es una creacion novedosa de la reforma de 1994. Se la present
en publico como un elemento de atenuacion de los poderes presidencia
les, pero en realidad su posicién no es otra que una especie de ministre
coordinador que depende pura y exclusivamente del presidente de la na
cion.

El jefe de gabinete argentino no es el primer ministro de los sistemas
parlamentarios. Tampoco es el “premier” de la Quinta Republica Fran-
cesa. Las diferencias son abismales. En los regimenes parlamentarios, €
presidente espafiol o el primer ministro inglés, por ejemplo, son los ver-
daderos jefes de gobierno. En el régimen francés comparte con el presi-
dente de la Republica el ejercicio de competencias que la Constitucion
discierne a uno y a otro. Los conocidos casos de “cohabitacion”, como
ocurre cuando escribimos el presente, demuestran cuanto poder efectivc
tiene el jefe de gobierno francés.

En el régimen argentino las cosas son distintas. El jefe de gabinete de
ministros es nombrado y removido por el presidente de la nacion sin
rendir cuentas a nadie de su decision. Es un subalterno del titular del
Poder Ejecutivo que se encuentra en la misma posiciébn y rango que
cualquier otro ministro sometido a la voluntad presidencial. Una nominal
concesion hacia el parlamentarismo es la posibilidad de que el Congresc
vote una mocion de censura contra el jefe de gabinete, pero las exigencia:
son tan fuertes que en los hechos resulta imposible que ocurra. En efecto
cualquiera de ambas cdmaras (Senado o Diputados) puede interpretarl
para tratar una mocioén de censura. Para ello se necesita el voto favorabls
de la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de la cdmara que
trate la iniciativa. Esta mayoria, que es absoluta (mas de la mitad) sobre
el total de los miembros competentes del cuerpo es muy dificil de lograr.
Si se la alcanzace luego sera necesario el voto de la mayoria absoluta d
los miembros de cada una de ambas camaras para removerlo. Como s
advierte, la mera lectura del texto del nuevo articulo evidencia la impo-
sibilidad material que existira para aprobar una mocién de censura. Pero
ademas recordemos que si esto ocurriese el presidente nombraria a otr
jefe de gabinete y la historia volveria a empezar de nuevo.
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En los hechos, un funcionario de alto rango, desde luego, que depende
de la voluntad presidencial para asumir sus funciones y mantenerse er
ellas. Igual que lo que ocurre con cualquier ministro.

Los trece incisos del reciente articulo 100 establecen las facultades del
jefe de gabinete. Su lectura ligera pareceria indicar que esta revestido de
importantes potestades. Sin embargo, el analisis pormenorizado demues
tra que no es asi. Todos los cometidos que se le asignan terminan baj
la Orbita del presidente de la nacion. El jefe de gabinete tiene a su cargo
“la administracion general del pais” (inc. 1) pero el presidente es “el
jefe supremo”, “jefe del gobierno y responsable politico de la adminis-
tracion general del pais” (articulo 99, inc. 1). El jefe de gabinete expide
“los actos y reglamentos que sean necesarios para ejercer las facultade
que le atribuye este articulo y aquellas que le delegue el presidente” (inc.
2). Ejerce “las funciones y atribuciones que le delegue el presidente”
(inc. 4). Le “compete hacer recaudar las rentas de la nacién y ejecutar
la ley de presupuesto nacional” (inc. 7) pero sometido a la supervision
del presidente (articulo 99, inc. 10). Refrenda “decretos y mensajes del
presidente” (inc. 8). Presenta “junto a los restantes ministros una memo-
ria detallada del estado de la nacion” (inc. 10). Refrenda “los decretos
gue ejercen facultades delegadas por el Congreso” (inc. 12) y los “de-
cretos de necesidad y urgencia y los decretos que promulgan leyes” (inc.
13). Refrenda, naturalmente, la firma del presidente.

La extensa enumeracion de facultades pone en evidencia que todos lo:
cometidos del jefe de gabinete estan condicionados a la voluntad del
presidente. No ejerce potestades propias. Ademas, es nombrado por €
presidente, quien no depende de nadie ni de ninguna voluntad parlamen:
taria para designarlo, y es removido cada vez que el presidente asi decid
hacerlo. Como se nota, la misma dependencia que cualquier ministro
tiene con respecto al presidente dentro de un sistema presidencial comc
es el argentino.

Como una originalidad se le impone al jefe de gabinete la obligacion
de concurrir mensualmente en forma alternada a cada una de las camare
del Congreso para informar sobre los asuntos de la nacion y contestar
preguntas que le formulen los diputados o senadores. En la practica estc
se ha transformado en un mondétono informe que mensualmente el jefe
de gabinete lee ante el Senado o la Camara de Diputados. Previament
los legisladores han podido efectuar preguntas por escrito con varios dias



230 ALBERTO A. NATALE

de anticipacion, cuyas respuestas particulares o genéricas son entregads
también escritas junto con el informe mencionado antes.

En suma: el poder presidencial intacto. En nada atenuado por la crea-
cion de la jefatura de gabinete. Por el contrario, fortalecido con el esta-
blecimiento constitucional de los decretos de necesidad y urgencia, el
veto parcial con promulgacion parcial de las leyes, y la delegacion legis-
lativa.

VI. RANGO CONSTITUCIONAL DE LOS TRATADOSINTEGRACION

El articulo 31 de la Constitucién (que esta ubicado en la primera parte
que no era modificable en 1994) establece el orden de prelacion de las
normas: la misma Constitucion, las leyes dictadas en su consecuencia
los tratados con las potencias extranjeras. Pacificamente se interpretc
siempre la supremacia constitucional, colocando en primer grado a la
misma Constitucién. Luego, en segundo rango estaban las leyes y los
tratados internacionales. La jurisprudencia moderna, acorde con los prin-
cipios de la Convencion de Viena sobre los Tratados, afirmo la supe-
rioridad de éstos sobre aquéllas. El nuevo articulo 75, que establece las
atribuciones del Congreso, vulneré elipticamente la prohibicion de inno-
var sobre la primera parte al establecer en su inciso 22 diversas norma:
relacionadas con las facultades parlamentarias. Asi, después de ratifical
la potestad de celebrar tratados, establecié que éstos y los concordato
con la Santa Sede “tienen jerarquia superior a las leyes”, zanjando cons:
titucionalmente la discusion en torno a que una ley pudiera dejar sin
efecto compromisos resultantes de un tratado.

Asimismo establecié que diez tratados internacionales sobre derechos
humanos (incluyen declaraciones universales y americanas sobre dere
chos humanos, econdmicos y sociales, genocidio, discriminacion racial,
discriminacion contra la mujer, torturas, derechos del nifio) tienen jerar-
quia constitucional. Se aclar6 que era en “las condiciones de su vigencia”
para salvar las reservas que hubiera hecho nuestro pais al tiempo de |
ratificacion, extendiéndose de esta manera a dichos tratados la suprema
cia constitucional. También brind¢ flexibilidad a la Constitucion al ad-
mitir que otros tratados internacionales pudiesen incorporarse posterior-
mente a este rango supremo con el voto favorable de dos tercios de e
totalidad de los miembros de cada Camara.
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En materia de integracion se admitio en el inciso 24 del mismo articulo
la posibilidad de delegar competencias y jurisdiccion a organizaciones
supraestatales en condiciones de reciprocidad e igualdad. Para ratifical
estos acuerdos se privilegid la situacion de los paises de Latinoamérica
para los que las exigencias de mayorias parlamentarias es mas atenuac
que si se tratase de otros paises.

VIl. CONCEJO DE LAMAGISTRATURA

Un cambio de importancia introducido por la reforma es la creacién
del Concejo de la Magistratura y correlativamente el Jurado de Enjuicia-
miento. El sistema tradicional de designacion de los jueces a propuesta
del Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado y su remocion por medio del
juicio politico promovido por la Camara de Diputados que acusaba con
dos tercios de votos, juzgando el Senado también con dos tercios, nc
habia funcionado ajustadamente en los Ultimos afios. La influencia poli-
tica en la nominacién de magistrados fue notoria, lo que origin6 solidos
reclamos por parte de la opinion independiente. A la vez, esta influencia
politica habia sido hecha valer para bloquear algunas remociones de jue
ces 0, en otros casos, la pesadez del sistema de enjuiciamiento dilatab
indefinidamente merecidas sanciones. La sustitucién del mecanismo por
el Concejo de la Magistratura y el Jurado de Enjuiciamiento fue, en
términos generales, una buena iniciativa. Un error de enfoque constitu-
cional —que explicaremos mas adelante— generod y generara determina-
dos problemas, sobre los que abundaremos.

La Constitucién reformada establece, dentro del capitulo del Poder
Judicial, que el Concejo de la Magistratura, regulado por una ley especial
sancionada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de
cada Camara, tendra a su cargo la seleccion de los magistrados y I
administracion del Poder Judicial (articulo 114, primera parte). EI Con-
cejo debe ser integrado, por imperio constitucional, por medio de una
equilibrada representacion de los érganos politicos, los jueces de todas
las instancias, abogados, académicos y cientificos. Son sus funciones: a
seleccionar a los postulantes para cargos judiciales; b) proponer ternas
de candidatos; c) ejercer facultades disciplinarias sobre los magistrados:
d) decidir la apertura del proceso de remocion; €) administrar los recursos
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y ejecutar el presupuesto de la judicatura; f) dictar reglamentos sobre la
organizacion judicial.

El error constitucional consistié en trasladar mecanismos europeos
propios de otra realidad, sin verificar sus antecedentes. En la Argentina
muchas provincias han organizado concejos de la magistratura que sor
cuerpos destinados exclusivamente a seleccionar y promover la designa
cion de jueces. Asi ocurre también en diversos paises latinoamericanos
En estas condiciones funcionan razonablemente bien. Distinta es la situa-
cion europea donde la institucion surgié como una forma de limitar el
poder del rey sobre la administracién de justicia. Por eso alla se le asig-
nan también otros cometidos, como es el gobierno de la judicatura, la
administracion de su presupuesto y la disciplina. Entre nosotros, estas
actividades han sido siempre ejercidas por el mismo Poder Judicial, que
nacié al influjo de la Constitucion de Estados Unidos de 1787 como
independiente, y no dependiente de la monarquia como fue en Europa.
Por eso lo que debia hacerse era constituir un cuerpo lo mas ajeno posibl
a las influencias politicas para nombrar a los jueces, dejando en manos
de éstos todo lo concerniente a su administracion, presupuesto y disci-
plina.

Porque en Europa el concejo de la magistratura es un érgano de go-
bierno del Poder Judicial sus integrantes son principalmente jueces, abo-
gados y en menor medida miembros de los poderes politicos. Porque er
las provincias argentinas y en algunos paises latinoamericanos el concejc
es basicamente un cuerpo de designacion, esta compuesto con mayc
presencia de representantes politicos. El creado por la reforma de 199/
se asemeja en su composicion al de las provincias argentinas y paise
latinoamericanos, pero en sus funciones a los europeos.

Fue dificil sancionar la ley constitutiva, en razén de la exigencia de
mayorias calificadas (mayoria absoluta del total de integrantes) de ambas
camaras. Finalmente se logré y puede decirse que su compaosicion e
equilibrada: ningun estamento, ni ningln sector politico tiene prevalencia
excluyente.

No cabe decir lo mismo con relaciéon a sus funciones. Ya han surgido
problemas, por ejemplo, con motivo del ejercicio de potestades discipli-
narias. La Constitucion se las reserva expresamente al Concejo pero lz
Corte Suprema decidié recientemente asumirlas como propias del Podel
Judicial. Seguramente los conflictos se reiteraran en el futuro.
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El Concejo de la Magistratura de la reforma de 1994 recién comenzo
a funcionar a fin del Ultimo afio. Es prematuro aln evaluar sus resultados.
Hay fundadas esperanzas de que contribuya a despolitizar la designacior
de los magistrados. Estos seran seleccionados por medio de un elaborad
proceso de concursos publicos. EI Concejo formulara “propuestas en
ternas vinculantes” (articulo 114) al Poder Ejecutivo y éste las remitira
al Senado para su acuerdo. Paralelamente tendra una tarea ardua en &
monizar sus cometidos constitucionales y legales con principios honda-
mente arraigados en la tradicién del Poder Judicial.

Esta presidido por el titular de la Corte Suprema e integrado por un
representante del Poder Ejecutivo, senadores y diputados, jueces, aboge
dos y académicos.

El Jurado de Enjuiciamiento, creado por el articulo 115, tiene a su
cargo decidir los juicios politicos contra magistrados que no sean de la
Corte Suprema, a instancias del Concejo de la Magistratura que actla
como 6rgano acusador. El Jurado, integrado por legisladores, magistrados
y abogados, interviene en todas las causas que se promuevan por lo
mismos motivos que la Constitucion de 1853 establecia como habilitante
del juicio politico. La remocién se decide por los dos tercios de sus
integrantes.

VIIl. L AS PROVINCIAS

El federalismo argentino soporté la declinacion que la institucion fe-
deral ha tenido en otras latitudes,las que se afiaden otras causas au-
téctonas. La cuestion tiene raices en los origenes mismos de la naciona
lidad. Los debates de 1853 fueron fuertemente influidos por la disputa
econdmica entre la nacién y las provincias. En 1994 la historia se repitio.
No hay gobierno sin rentas, habia proclamado Alberdi el siglo pasado,
siguiendo a Hamilton. Hoy dia el principio sigue siendo el mismo, por
eso igual debate presidié las discusiones en la reciente Convencion, er
las antesalas, en las comisiones, en el plenario. A la hora del reparto, e
gobierno nacional urgido por las demandas del equilibrio presupuestario
no era generoso con las provincias. Estas a su vez defendian con ahinc
los intereses propios. Los encuadramientos partidarios fueron largamente

1 Estudiamos este asunto en nueBtezecho politico 2a. ed., Buenos Aires, Depalma, 1998.
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superados por los alineamientos territoriales. Todos saben que no hay
gobierno sin rentas.

El momento era propicio para replantear viejas cuestiones, ya que la
idea original de 1853 habia sido postergada por la fuerza de los hechos
Como se sabe, ordinariamente la nacion se quedd6 con los derechos d
importacion y exportacion, mas los impuestos indirectos, ademas de la
venta y locacion de tierras publicas, la renta de correos y los empréstitos.
Con las reformas fiscales introducidas a partir de 1932 la nacion absorbi6
impuestos directos, que constitucionalmente eran provinciales, y le co-
participé a las provincias parte de su producto. Por esa via se fue gene:
rando una enorme dependencia de las provincias con relacién al tesorc
nacional. Lo cierto es que en la actualidad las provincias de mayor de-
sarrollo (Buenos Aires, Sante Fe, Cérdoba) atienden sus presupuesto:
locales en un cincuenta por ciento con recursos propios y en otro cin-
cuenta por ciento con los provenientes del tesoro nacional por la via de
la coparticipaciéon, mientras que las de menor desarrollo apenas recaudal
en sede local el diez o quince por ciento de sus erogaciones, y depende
de un ochenta y cinco o noventa por ciento de la coparticipacion federal
u otras asignaciones del gobierno nacional.

Pero también aparece otra nueva paradoja. El porcentaje de copartici-
pacién federal que las provincias reciben en la actualidad es inferior al
gue percibian una década atras, porque una masa importante de la recau
dacion nacional es detraida de la coparticipacion a los fines de atendel
los requerimientos del sistema de seguridad nacional. Sin embargo, aun:
gue el porcentaje sea inferior el monto efectivamente cobrado por las
provincias es superior, medido a moneda constante, ya que la estabilidac
monetaria establecida a partir de 1991 aument6 sustancialmente la recau
dacién real de la nacion, de la que como queda dicho también patrticipa
en su producto las provincias. También es cierto que, habiendo realizado
la nacién una reduccién importante de sus gastos, via proceso de priva:
tizaciones y reforma del Estado, no han seguido el mismo camino la
totalidad de las provincias. Algunas lo han hecho, mientas que otras no.

En tales condiciones, la puja de intereses econdmicos en la Conven-
cion de 1994 fue fuerte. Ademas, éste no era un tema encapsulado po
el “nucleo de coincidencias basicas” sino que estaba abierto a la decision
del cuerpo. Por otra parte, como dijimos, en este capitulo las lealtades
partidarias fueron postergadas por las territoriales.
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El nuevo articulo 75, inciso 2, institucionalizo sthtu quoexistente
al establecer que los impuestos directos que aplique la nacion seran co
participables con las provincias, con lo que la excepcién normativa pasé
a ser regla constitucional. Asimismo establece que una ley-convenio, so-
bre la base de acuerdos entre la nacion y las provincias, instituira regi-
menes de coparticipacion de estas contribuciones, garantizando la auto:
maticidad en la remisién de los fondos.

La ley de coparticipacion debe tener como cdmara de origen al Senadc
y sera sancionado con el voto favorable de la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada camara. No puede ser modificada
unilateralmente, no puede ser reglamentada (para evitar excepciones re
glamentarias) y debe ser aprobada por las provincias. La disposicién
transitoria 6a. prevé que la ley de coparticipacién debia sancionarse ante:
de finalizar 1996. Como se advierte, todos los recaudos impuestos por la
reforma constitucional estaban destinados a asegurar los derechos de la
provincias en la aprobacién del régimen de coparticipacion impositivo.
Sin embargo, la realidad econémica es mucho mas fuerte que las mejore:
intenciones de los convencionales.

En efecto, la nacion estd materialmente imposibilitada de hacer con-
cesiones a las provincias, ya que la necesidad de lograr el equilibrio
presupuestario, sin contar el servicio de la deuda, es un requisito primor-
dial para mantener la lograda estabilidad monetaria que en la Argentina,
después de medio siglo de inflacién, se ha transformado en un valor
apreciado por toda la sociedad. Asimismo la situacion de las provincias
no es similar. En general, las provincias mas desarrolladas perciben pro-
porcionalmente menores porcentajes que las menos desarrolladas, col
excepcion de la provincia de Buenos Aires que logré un régimen de
coparticipacion que no sea proporcionalmente igualitaria (la ley debe
contar con el apoyo de todas las provincias). La Unica forma de hacerlo
seria que la nacion las igualara para arriba, en detrimento de sus propio:
recursos. La nacién no puede hacerlo porque peligraria su presupuesto
Salvo que redujera aln mas sus gastos o consiguiera aumentar la recat
dacion por via de evitar la evasion. Ante esta realidad nadie esta dispues
to a sentarse en la mesa de discusion de una nueva ley de coparticipacior
En el afio 1996, en que por imperativo de la disposicion transitoria 6a.
debia aprobarse el nuevo régimen, transcurrié hace tiempo y no existen
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atisbos de que se cumpla con el mandato constitucional. Como se dijo,
la realidad econdmica superé a la voluntad de los constituyentes.

También la reforma de 1994 contempl6 el caso de las “asignaciones
especificas”, es decir contribuciones que se hacen a alguna provincia o
que la nacion detrae de la masa de coparticipacion para atender eroga
ciones propias, como es el caso del oneroso sistema previsional, que e
oneroso para las rentas publicas pero magro para sus destinatarios. E
este supuesto de “asignaciones especificas de recursos copatrticipables”
el nuevo articulo 75, inciso 3, exige la concurrencia del voto de la ma-
yoria absoluta del total de los miembros componentes de cada camara
lo que naturalmente supone un esfuerzo importante para alcanzarlo.

Existen otras reformas interesantes con respecto a las provincias. Pol
ejemplo, el articulo 124 establecié que “corresponde a las provincias el
dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio”,
con lo que se quiso saldar compromisoriamente una vieja disputa exis-
tente con respecto a la existencia de leyes federales que establecieron ¢
dominio de la nacion sobre los hidrocarburos, entre otras. En materia de
intervencion federal se limitaron las facultades que abusivamente se atri-
buy6 el Poder Ejecutivo para ejecutarlas, estableciéndose que mientras
el Congreso esté sesionando le corresponde resolver la intervencion fe-
deral, pudiéndolo hacer el Poder Ejecutivo sélo durante el receso, que
ahora se ha reducido ya que las sesiones ordinarias de ambas camaras
fijaron desde el 1o. de marzo hasta el 30 de noviembre, ademas de la
de prérroga y extraordinarias que habitualmente tiene el Parlamento de
la Argentina. También se incorporé el principio de autonomia municipal,
expresamente contemplado en el nuevo articulo 123: “Cada provincia
dicta su propia Constitucion, conforme a lo dispuesto por el articulo 5o0.,
asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido er
el orden institucional, politico, administrativo, econdmico Yy financiero”.
Una mencion especial merece el nuevo régimen de la ciudad de Buenos
Aires, capital de la nacion. Hasta 1994 fue un distrito federal, con un
gobierno a cargo de intendente nombrado por el presidente de la Repu:
blica, un concejo deliberante elegido popularmente, actuando el Congreso
como legislatura local. A partir de la reforma, Buenos Aires dicté su
propio estatuto de autonomia, eligié popularmente a su jefe de gobierno
y a su legislatura.
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IX. COMENTARIO FINAL

Hemos sintetizado algunas de las reformas de mayor importancia in-
troducidas a la Constitucion Nacional de 1994. Quedan muchas mas; une
simple referencia: el Ministerio Publico, la Auditoria General, la Defen-
soria del Pueblo, las nuevas atribuciones del Congreso y del Poder Eje-
cutivo, las facultades provinciales de celebrar convenios internacionales,
las regiones, la seguridad social y otras mas.

Nos resta una apreciacion final. La reforma de 1994 fue impulsada por
objetivos bien precisos. Basicamente se trataba de permitir la reeleccion
presidencial y se la quiso presentar como una transaccion de interese:
gue tenia como contrapartida la atenuacion del poder, que como se de
mostro resulté todo lo contrario. La Convencion reunida en la ciudad de
Santa Fe reuni6é al mas completo y extenso arco politico que se recuerde
Numerosos sectores politicos hicieron oir su voz. Se discutié acidamente.
Las posturas fueron defendidas con vehemencia. Pero siempre en ur
clima de respeto reciproco por las opiniones ajenas. En un pais que er
los afios setenta vivio la tragedia de la guerra fratricida; promediando los
noventa, encuadrar las disputas dentro del marco de la discusion de ideas
importa un avance extraordinario. En su momento critiqué el contenido
de muchas reformas. Como convencional cuestioné la reeleccion presi-
dencial, el fortalecimiento del Poder Ejecutivo. Ahora, en la objetividad
del andlisis, mantengo lo dicho y escrito, al tiempo que aspiro a que la
mejor interpretacion de las normas contribuya a consolidar una democra-
cia que tanto nos costd concretar. La Constitucion de 1853, con sus
reformas de 1860, 1866, 1898, 1957 y 1994, es la ley suprema de la
nacion argentina y a ella todos le debemos el compromiso de nuestro
fervoroso acatamiemc'

2 En el libro Comentarios sobre la Constituci6Buenos Aires, Depalma, 1995, efectuamos
un pormenorizado andlisis de ellas.



