/-';,n. EL CONGRESO DE LA NACION‘7

588. Al tratar el tema de la técnica constitucional (Curso...,
T. I, nro. 81) comparamos, en una descripeidn gréfica, la labor
de una Convencién Constituyente (primigenia o reformadora) y
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la del Congreso ordinario, atribuyendo a éste un pape!l seme-
jante al de un cuerpo permanente de ingenieros renovable de
tiempo en tiempo, que va adaptando los espacios interiores a las
necesidades y posibilidades en constante cambio de los sucesivos
habitantes del edificio, levantado en sus estructuras fundamen-
tales segtin los planos de la Constitucion. _

Hemos hecho ya referencia a la ubicacidn del Congreso en
el cuadro institucional, a las ideas que se tuvieron a su respecto
al fundarse el régimen presidencial y a sus transformaciones y
problemas actuales (v. Curso ..., T. 111, nros. 543 y sigs.). Es im-

‘portante conocer su estructura y su misién y alentar reflexiones

sobre la manera de mejorar el servicio que esta institucién debe
a la comunidad. :

589, El Congreso es el drganc politico colectivo y delibe-
rante del gobierno frente al drgano presidencial unipersonal y
gjecutivo. Sus antecedentes nacionales no eran comparables con
los que tenfa la autoridad ejecutiva a la fecha de sancionarse la
Constitucién, Esta tltima habia cumplido en todas las €pocas un
papel continuado y descollante, en tanto la legislatura actud es-
porddicamente y sélo por momentos brilé por sus propios
fueros.

Bajo ¢l dominio espafiol el Cabildo fue la institucidn semejante por su
cardeter colective y deliberante, pero reducido g funciones municipales y sélo
excepcionalmente asumicndo en los “cabildos abiertos" un papel politico compa-
rable al def Congreso. )

Entre 1810 y 1852, la historia de los congresos argentinos estuvo ligada al
proceso constituyente. Aparecieron y desaparecicron como consecuencia de gra-
ves sacudimientos politicos y recibicron como principal misién la de dictar una
Constitucién, desempefando a la vez la funcién de una legislatura ordinaria. En
ese perfodo de cuarenta y dos ahos, apenas en aproximadamente dicz afios fun-
ciond una legislatura nacional.

La intencién de reunir un congreso de diputados designados por los cabil-
dos para establecer la forma de gobiemo que se considerase mis convenicnte
quedd expresada en el acta del Cabildo del 25 de mayo de 1810. Fue cl primer
fracaso, pues luego se decidié que los diputados se fueran incorporando a fa
Junta, transformada asi en la llamada “Junta Grande”. El primer intento de
separar las funciones ejecutiva y legisiativa se produjo cuando la propia Junta
Grande, luego de concentrar la autoridad ejecutiva en un triunvirato, dio el Re-
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glamento Orgénico del 22 de octubre de 1811, reservando para sf funciones de
cardcter legislativo bajo el nombre de Junta Conservadora. La reaccién del
Triunvirato fue enérgica: rechaz6 el Reglamento, disolvié a la Junta Conserva-
doray aprob¢ el Estatuto Provisional del 22 de noviembre de 1811, en el que no
se previ6 la existencia de un 6rgano legislativo. :
Entre 1810 y 1854, actuaron cuatro legistaturas nacionales: la Asamblea
del Afio X111, entre 1813 y 1815; ¢l Ulamado Congreso de Tucumén, entre 1816y
1820; el de 1824-1827 y el Congreso General Constituyente, entre 1852y 1854.
La primera surgi6 de la revolucién del 8 de octubre de 1812, que provocd

_el reemplazo del primero por ¢l segundo Triunvirato y la convocatoria de Ja que

es conocida como la Asamblea del Afio XIII, con el objeto de dar una Constitu-
ci6n provisional. No llegd a sancionarla pero dicté leyes importantes ¥ el 26 de
enero de 1814 concentré la autoridad ejecutiva en un Director Supremo.

Esa Asamblea empezé a funcionar el 31 de enero de 1813 y termind sus
dfas a raiz del pronunciamiento del 15 de abril de 1815, junto con el Directorio
de Carlos Maria de Alvear, Fue la primera revolucién de inspiracién federalista y
un anticipo de la crisis de 1820, For breve térmiro una “Junta de Qbservacion”
de cinco miembros suplié a la disuelta Asamblea y, de conformidad al Estatuto
Provisional del § de mayo de 1815, tuvo a su Cargo ias funciones del Poder
Legislativo, hasta la rcunién del Congreso que se resolvi6 convocar.

Este fue cl origen del segundo Congreso. Empezé sus sesiones en Tucu-
mén, en marzo de 1816 y allf declaré la Independencia el 9 de julio. Setrasladé a
Buenos Aires, aprobd el Reglamento Provisorio de 1817 y terminé sancionande
la Constilucién unitaria de 1819, Jo que no dcjé de ser curioso para una asam-
bica nacida de una revolucién Téderattsia. El rechazo de esa Constitucién y de

los planes mondrquicos que hablan circulado por el Congreso llevé a la Jucha

armada, Las fuerzas del gobierno nacional fueron derrotadas el 19 de febrero de
1820, en la balalia de Cepeda, que provocs la disolucién del gobierno nacional,
con la renuncia del Director Rondeau y el cierte del Congreso.

La gestacion del tercer Congreso fue larga y dificil. Ef Tratade del Pilar,
firmado ¢l 23 de fehrero de 1820 por los triunfadores en Cepeda, Ldpez y Rami-
rez, con Sarratca, gobernador de la apenas nacida provincia de Buenos Aires,

“contemplé la convocatoria de un congreso. Hubo en 1821 una invitacion formal

del general Bustos, gobernador de Cérdoba, pero fracasé. La alianza de los jeles
federales se convirtié cn lucha entre clios y en ella perdid la vida Ramirez, en
Arroyo Scco, micntras Bucnos Aires recuperaba posiciones bajo los buenos
gobiernos de Rodriguczy Las Heras. En 1822 celebré con Santa Fe, Entre Rios
y Corrientes ¢l Tratado del Cuadrilatero y en £l se dispuso que cualquiera dc las
provincias contratantes podria invilar a un Congreso general cuando lo conside-
rasc oportuno. La convocatoria fa hizo Las Heras y el nuevo congreso inicid sus
sesiones ¢n Bucnos Aires en diciembre de 1824, Durante un tiempo s¢ restable-
i 1a autoridad nacional, La llamada "Ley fundamental”, det 23 de encro de
1825, encomendd al gobicrno de Buenos Aires ¢l Poder Ejecutivo nacional
provisario y atribuyé al propio Congreso el Poder Legisiativo. La oposicién de
las provincias contra el Congreso empezd a encresparse cuando éste cred, el 6 de
febrero de 1826, ¢l cargo de Presidente de fa Nacién, prontamente ocupada por
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Rivadavia; se acentud al quedar desmantelada la provincia de Buenos Aires
como consecuencia de la Ley Capital, del 4 de marzo; y alcanz6 su clspide frente
a la sancién de la Constitucion unitaria, el 24 de diciembre de 1826. Como en
1815, un Congreso posterior a una revolucién federal triunfante, terminé apro-
bando una Constitucién unitaria. Ese fue el comienzo del final. Rechazada ia
Constitucién por las provincias y repudiada la negociacién de paz con el Brasil
llevada a cabo por el ministro Manuel José Garcia, la situacién hizo crisis en
junio de 1827, con la renuncia de Rivadavia. El Congresa trat6 de salvar ¢l go-
bierno nacional, con la ley del 3 de julio de 1827, que disponia la designacitn de
un presidente provisional, la reconstruccién de la provincia de Buenos Alres y la
continuacién del Congreso. El presidente provisional, Vicente Lépez, sélo
alcanzé a recanstituir el gobierno de la provincia y no pudo cumplir sus otras mi-
siones, entre las que se inclufa la invitacion a una convencién nacional, Las pro-
vincias fueron revocando los poderes de sus diputados y el 14 de agosto de 1827
el Congreso dicté su Gliima ley, disponiendo su disolucién y la del gobierno
nacional y recomendando al gobierno de Buenos Adres que mientras no pudiera
obtenerse una deliberacién de las demds provincias, asumiera la direccién de la
guerra y las relaciones exteriores.

Prevista en ¢l Pacto Federal de 1831 la convocatoria de un “congreso
general federativo” cuando se llegara a un momento de “plena libertad y tran-
quilidad", el cuarto y Gltimo congreso del perfodo anterior 2 la organizacién
constitucional no sc materializé hasta que, derrotado Rosas, el Acucrdo de San
Nicolds de 31 de mayo de 1852 consider¢ llegado aquel momento y dispuse la

“eonvocatoria. El Congreso General Constituyente sc instal6 el 20 de noviembre

de 1852 y clausurd sus sesiones el 7 de marzo de 1854, después de sancionar la
Constitucién el 19 dc mayo de 1853 y otras Icyes ordinarias.

_A. La organizacion bicamarista

500. El articulo 44 de la Constitucion Nacional dice que
“un Congreso compuesto de dos Cdmaras, una de diputados de
la Nacidn y otra de senadores de las provincias y de la ciudad de
Buenos Aires, serd investido del Poder Legislativo de la Nacidn.

De conformidad a estc articulo en su actual texto (que sustituy 1a palabra
“capital” del anicrior, por "'ciudad de Buenos Aires"), si se traslada la capital a
otro lugar, ¢n Ja Camara de Diputados, ambas, fa ciudad de Buenos Alres y la
nueva capital tendrdn representantes; en tanlo que al Senado, solo [a ciudad de
Bucnos Aires enviard tres scnadores, como cada una de fas provincias, y la nueva
capital carecerd de igual derecho. Es que en la Cémara de Diputados cstéd repre-
sentado “el pueblo de la Nacién” y en ¢l Senado los pueblos de las provincias.
Por st excepcional impertancia social, econdmica y politica, capital o no, dc la
Nacién, la cudad de Buenos Aires tendré en el Senado la misma representacién
que las provincias. El principio del actual articulo 44, estd camplementado en el
sentido explicado, cn los articulos 45y 54.



30 - CARLOS MAR{A BIDEGAIN

Obedece esa organizacidn al tipo bicamarista que, siguien-
do el ejemplo del Parlamento inglés, se ha Impuesto en casi
tados los estados republicanos y monarquias constitucionales de
occidente, Cuando se planted en la Convencién de Filadelfia el
grave problema de cédmo se distribuiria la representacidn entre
los estados, el plan Franklin resolvié la contienda declarada
entre los grandes y los pequefios: habria dos cdmaras, enviando

cada Estado a la de Representantes un nimero proporcional a.

su poblacién y al Senado un ndmero igual.

Esa razdn Hhistdrica, también, sirvié para solucionar en
nuestro palfs lo que habria sido un problema semejante. Pero
hay otros motivos técnicos en favor del bicamarismo. Asegura
normalmente mayor deliberacidn, traba la decisién apresurada
por emociones transitorias, permite el concurso de inteligencias
e intereses diversos, combina el espiritu de progreso y el conser-
vador: Y vale aquello del dicho popular: “dos ojos ven mds que
uno”. Por otra parte, el bicamarismo estd en [a linea de los me-
canismos de frenos y contrapesos, operando una divisidn del
poder dentfo de un mismo éigaho {Curso..., T. 11, nro. 565).

B,

Los partidarios de la organizacién unicamarista subrayan las ventajas de
una accién més 4gil, mis rdpida, més simple, menos costosa. Se impacientan por
la prolongada tramitacién de las leyes, que dafa el prestigio de la institucién y,
por contraste, exallan ¢l de la autoridad cjecutiva, apta para funcionar de aquel
modo. La réplica no se hace esperar, sefialando sus contradictores que no puc-
den medirse las ventajas del unicamarismo por el nimero de leyes aprobadas ni
por la rapidez de su proceso, pues ello puede ser reflejo de la mayor facilidad
que brinda para la accidn abusiva de la mayoria y el cercenamiento dc la libertad

de deliberacidn,

El bicamarismo ha funcionado correctamente en nuestro
Congreso y no se advierte por alll necesidad alguna de cambio.

Varias constituciones provinciales han adoptado el unicamarismo. Su
menor costo de mantenimicnio, en provincias con cscasos recursos, ha sido un
argumento- importante. La adopcidn de la legislatura unicamarista no quebranta
fa exigencia del articulo 59 de la Constitucién Nacjonal, desde que ¢l
bicamarismo no es clemento esencial del régimen republicanc. .
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‘ 591. Cuando los norteamericanos adoptaron la organiza-
cién bicamarista, el modelo fue el Parlamento inglés, Pero éste
no era reproducible fielmente en América. Aquél era el Parla-
mento de una monarquia y la Cdmara de los Lores era el asien-
to hereditario de una formacién social caracteristica, ligada.a la
rr‘xona‘rquia e inexistente en la republica: la nobleza. De la histo-
ria lejana se tenia el ejemplo romano, que habfa conocido una
a;amblea populary un senado de ancianos. Estos elementos defi-
nieron los perfiles del sistema bicamarista moderno, que habria
de componerse de una cdmara de origen popular, nUmMerosa,
relativamente juvenil; y un senado més alejado de la influencia
multitudinaria, con un menor ntimero de personas imbuidas de
un moderado esplritu conservador. Una cdmara habria de apor-
t:lar el Aingrediente democrético; la otra, el aristocratico; la pre-
sidencia unipersonal, el mondrquico; la combinacién daria el
gobierno mixto, recomendado como el mejor por una antigua
teoria politica.

Parz} que las cdmaras tuvieran esa fisonomfa, a falta de la
base social y tradicional que en Inglaterra originaba la figura
peculiar de la Camara de los Lores, los constituyentes republi-
canos debieron utilizar la técnica legislativa. Una cdmara nume-
rosa y otra pequefia; la diferencia resultaria de la distinta base
de representacién: en una, proporcional a la poblacién, y en la

otra, igual. Una cdmara mds joven y la otra de m4s edad: que los

diputados no tengan menos de 25 afios vy los senadores mends de
30. Una cdmara mds inquieta.y otra mds reposada: diputados
elegidos directamente por el pueblo vy que deban rendirle cuen-
tas en perfodos breves (dos afios en los Estados Unidas; cuatro
en nuestra Cdmara joven); de conformidad a los textos constitu-
cionales originales, los senadores eran designados por las legis- -
laturas de los estados o provincias y, apoltronados largamente
en sus augustos escafios (sels afios en Estados Unidos; nueve
afios ~entonces y por un corto lapso~- en nuestro pals), se ga-
naban su reeleccién por sucesivos perfodos en los cerrados
cendculos del poder local. La edad, el origen de la representa-
cidn y la duracién del cargo, obrarfan en el sentido deseado de



contar con una cdmara mds democrdtica y otra mds conserva-
dora; para mds seguridad, los senadores deberfun c_Iisfrutar de
una considerable renta anual (2000 pesos fuertes o entrada

“equivalente).

Algunas de estas reglas han sido modificadas. En los Estados Unidos, la
eleccién indirecta de los senadores por las legislaturas de cada estado fue recm-
plazada en 1912 por la eleccidn popular directa (,Enmiv:r']da XVID). Est‘o se ha
logrado aqui recién en 1994 (art. 34, Const. Nac.);' tamtf&cn c! nueve antfeulo 56
ha reducido el mandato senatorial @ seis afios, no sin resistencia de los senadores

-en-gjercicio;que continuardn en sus cargos por todo el término para el que fue- -

ron designados (disp, tr. da.}. - .

Ademds de ser el Senado el contrapeso conservador de |a
Cémara joven, en una época en que se temian los desbordes po-
pulares y se pensaba que aquélla habrfa de reflejar esas tengien-
cias, s€ esperd que el Senado de un Estado federal actuarfa como
representacion provincial, para lo cual serfa eficaz que cada esta-
do o provincia tuviera igual nimero de senadores y que éstos
fueran nombrados por las respectivas legislaturas, Otras dos
cdracteristicas surgirfap.de la atribucién al Senado de funciones
especiales, no compartidis con la Cdmara buja: la de actuar
como consejo de gobierno del Presidente para alguna's decisiones
politicas importantes (principalmente, los no‘mbramxcntos’ en las
escalas mis elevadas de las fuerzas armadus, la ‘justicxa y la
diplomacia), y la de asumir lu funcidn de z‘ribwmlpol[ricg dotado
de la potestad de destituir nuda menos que al Presidente, al

Vicepresidente, a los ministros y a los juéces de la Nacidn,

“Sabre estos Gltimos, desde 1994 ¢l juicio polfiica’sélo padrd ser practicado
respecto de Jos integrantes de la Corte Suprema; los jueees nacionales de instan-
cias inferiores podrin ser removidos por un jurado de enjuiciamento (ans, 53,
59, 115): también sc agregd la mencidn especial del jefe de gabinete de ministros
(art. 53). ’

1) Principios de representacion

estos casos, .as respuestas siguen siendo negativas.

otra de senadores de las provincias y de la ciudad de Buencs
Aires” (art. 44, Const, Nac.). Estas expresiones son un tanto -
engafiosas. ’ o

En verdad tanto diputados como senadores representan-en”
el Congreso al pueblo de la Nacidn, en virtud de elecciones realj-
zadas separadamente en los pueblos de las provincias entre ciu-
dadanos nacidos o radicados en sus respectivos territorios. En
nombre del pueblo de la Nacién comparten la atribucién de dic-
tar leyes que rigen en todo el pafs y obligan a sus habitantes,
provincianos y portefios, cualesquiera sean sus lugares de tadi-
cacidn, una vez promulgadas y publicadas.

Por otra parte, el lector ha sido suficientemiente advertido de que “las pro~

" vinclas” son partes inescindibles de un'todo, "la Nacién", y'que en la terminolo- -

gia de nuestra Constitucidn, “"gobierno de la Nacién” incluye a los “gobiernas de
las provincias" (Cusso..., T. 111, nro, 450).

La Constitucién de fos EE.UU. utiliza otro lenguaje que no incluye la dis-
tincién hecha en nuestro artfculo 44, Dice que “todos los poderes legislativos
aqui concedidos serdn investidos en un Congreso de los Estados Unidos com-
puesto por un Senado y una Cémara de Representantes” {art, 1, sec. 1). Se
advertiré que no atribuye a uno y otro cuerpo diversa fuente de representacién,
la Naclén o las provincias. En las antipodas, el federalismo ‘alemén reconoce o
los ldnders la faculiad de instruir a sus representantes en la cdmara alla.

(Acaso los senadores representan a “las provincias” consi-
deradas como entes politicos auténomos? No: son sus gobiernos
locales los que las representan (arts. 5y 121/128, Const. Nac.).
¢Extienden éstos su autoridad sobre una rama del gobierno fe-
deral, el Senado, a través de los senadores que envia el pueblo
de la provincia al Congreso de la Nacién? ¢Representan -esos
senadores a sus respectivos gobiernos de un modo semejante a
la representacidn de los estados nacionales en Jos 6rganos inter-
nacionales? ¢Estédn dichos senadores obligados a escuchar o a
cumplir las instrucciones que reciban de aquéllos? En todos

No obstante, cabe scfialar que algunas constituciones, como las de Cér-

es investido en “un Congreso

593, El Poder Legislativo
Ll - ] [ uta

i

Nacidn y
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para que informen una vez por afo sobre su actividad “como representantes del
pueblo y del Estado provincial”. La Constitucién de La Rioja autoriza 2 pedir 1
destitucién del senador, lo que implica una colisién clara con los privilegios del
Senado. Habré que estudiar ¢l desarrollo y las modalidades de ejecucién de estas
rendencias, para evaluar sus ventajas y desventajas. En esta linea de ideas, si la
designacién de los senadores por las legislaturas provinciales pudo ~para algu-

nos, entre los que, por lo dicho, no nos contamos— implicar cierto tipo —muy
indirecto y lejano - de “representatividad” de um Grgano provincial, este relativo
elemento desaparecerd luego de la reforma constitucional de 1994 (segiin la cual
~tal como se preanunciara en las enmiendas, de alcance finalmente s6lo tempo-
rario, de 1949 y 1972~ definitivamente 2 partir del afio 2001 todos los senadores
serdn designados por gleccion popular directa).

.Cada senador (no cada provincia) tiene un voto, seghn la frase final del
articulo 54 de la Constitucion Naciondl. Cuando en una votacién sus votos son
opuestos (hipdtesis que s& ha dado histéricamente y que muy seguramente se
repetird luego de la reforma de 1994, dado que, segin el mismo artfeulo, dos
bancas pertenecerdn a representantes de un partido politico y la tercera al de
otro partido distinto) {eémo voté “la provincia?

En definitiva, como venimos diciendo, los “senadores de
las provincias”, representan a los “pueblos de las provincias” y
no a las unidades abstractas “provincias” o. “gobiernos de las
provincias”. Por ellef:tanio los senadores como los diputados re-
flejan las diversidades ‘de quienes conviven en sus respectivos
territorios respecto a los asuntos que incumben a todo el pueblo

de la Nacidn.

593, Sin perjuicio de lo recién afirmade, es importante
destacar que varlos aspectos de la organizacidn de las cdmaras
marcan diferencias en su modo de actuar. La més dilatada dura-
cién del cargo senatorial (antes nueve afios, ahora seis afios;
comparada con la de cuatra afios de los diputados); la mayor
edad y més larga carrerd politica que, por lo general, ostentan
quienes acceden al Senado (excediendo la edad minima de 30
afos —25 en el caso de los diputados-) y el menor namero de
integrantes de aquél, dejan su impronta, haciendo que las C4-
‘maras tengan ritmos y caracteristicas diferentes, concordantes
con la figura que a lo largo de [z historia ha contrastado a las cd-
maras “bajag”, “populares” 0 “iGvenes”, por un lado, y 2 las

1 [P i Cbmmpationel o tig e al 1ot T
cimaras “altas”, “aristocrdticas” o tancianas, per otro. Tra-
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dicionalmente el Senado ha sido un cuerpo de accién pausada,
de gestién cautelosa, al que se esperaba ver actuando principal-
mente en la revisién de las iniciativas de la otra cdmara, para
atemperar Sus excesos e imprimir mayor prudencia en la redac-
cién de las leyes. Ello no es tan asi actualmente y estdn por verse
los efectbs de las reformas constitucionales de 1994 (principal-
mente, la eleccién popular directa y la disminucién del plazo del
mandato senatorial).

* Subsisten, sin embargo, algunas de las causas de la diferen-
te imagen y accién de las cdmaras. La actuacidn en un 6rgano de
menores dimensiones permite a los senadores mds amplitud en
los debates y una generosidad en el uso del tiempo que envidian
los diputados, cefiidos por los limites reglamentarios al uso de
la palabra en un cuerpo de mucho mayor tamafio, Todo ello, y
algunas de las funciones especiales que cumple el Senado, han
discernido al cargo de senador una valoracién social ¥ politica
més estimada que la que disfruta el diputado, ubicdndolo en un
peldafio més alto del cursus honorum. '

No es, sin cmbargo, comparable al prestigio que tiene en los Estados Uni-
dos. Hamilton predijo que el Senado seria un 6rgano mds débil que la Cémara
de Representantes (E/ TFederalista, nro. 63); pero se equivecé.. La historia del
Parlamento inglés era bicn expresiva acerca de la sucrte declinante de la Cdmara
de los Lores en su contienda con la de los Comunes y otros ejernplos mds remo-
tos (Grecia, Roma, Cartago) convencieron 2 Hamilton que la rama popular
poscerfa una fuerza irresistible. Se crey6 que el Senado actuaria como cuerpo.de
embajadores de los estados miembros, conforméndose a las instrucciones de las
tegislaturas que los elegirian. Sus funciones serfan sceundarias: consejo de
gobierno del Presidente y érgano representativo de las legislaturas locales y cso
explica que el cargo de senador se considerara menos importan(e que el de
representante, pues no ofrecfa un campo propicio para ef lucimiento de un poli-
tico ambicioso. Pero eatrc 1825 y 1a guerra de secesion, ingresaron al Senado
hombres brillantes y se convirtié en el principal escenario en una época de
ardientes agitaciones colectivas. Se ha sefialado que el Senado nortcamericano
brinda el dnico ejemplo de una segunda cdmara que es més poderosa quc la po-
pular (v. Bidegain, El Congreso de Estados Unidos, cit., pags. 45/63).

£l Senado de ese pais tiene una prerrogativa de la que carece el nuestro:
aprobar los tratados internacionales con mayoria de dos tercios, lo que significa
que un tercio del Senado tiene poder de veto sobre la politica internacional del
Presidente, A favor de la tradicional “cortesia senatorial” que impide cerrar ¢l
debate en tanto un senadar desee hacer uso de la palabra (aungue reglamentar
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rlamente pueda tomarse csa decisién), un senador o varios en {orma combinada,
puede sabotear la aprobacidn de una ley hacienda uso de la palabra por toda el
tiempo que quiera. Muchas veces esa prética, denominada filibuster (“piratcar”)
ha obligado a retirar el proyecto que obstrufa el progreso de la restante actividad
legislativa, El mds largo filibuster tuvo jugar en 1893 v se extendié durante 46
sesiones (v. Bidegain, op. cit, pégs. 585/590). Esta préctica parece haber decli-
nado en los ditimos tiempos. .

2) Actuacién separada y conjunta de las cdmaras:
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Los casos de asamblea estdn relacionados de algan modo,
con el Presidente o el Vicepresidente o ambos. Son ellos los

- siguientes:

]

a) consideracién de la renuncia del Presidente o del Vice-
presidente (art. 75, inc. 21, Const. Nac.); en esta ocasidn, la
Asamblea se pronuncia también por la admisién o rechazo de
los motivos de la dimisién y declara el caso de proceder 2 una
nueva eleccién.

la asamblea legislativa

594. Las cdmaras actlan en forma separada e indepen-
diente. Un viejo dicho parlamentario afirma que “una cdmara
ignoralo que hace la otra”, en tanto no reciba una comunicacion
formal de sus resoluciones. La ley es un producto que reclama la
concurrencia de ambas cdmaras, pero actuando separadamente.
También en esa forma pueden aprobar decisiones aisladas, de-
nominadas resoluciones, declaraciones, decretos o comunica-
CIONES.

La unidad del Congreso y su separacidn en cdmaras estd reflejada en el
actuzl palacio que las al5ETgafmaugurado en 1906, précticamente dividido por el
centro, hacia la calle Rivadavia para la Cdmara de Diputados y hacia la calle
Hipslito Yrigoyen, para el Senado, con dos salas de sesiones de distinta dimen~
si6n. En el anterior edificio (que'sc conserva en la achava de las calles Balcarce e

Hipélito Yrigoyen, cubierto por el edificio actuaimente de la Direccién General -

- Impositiva) habia un'solo recinte de sesiones que las cimaras utilizaban alter-
nadamente. :

595. En forma excepcional ambas cdmaras actan conjun- -

tamente, a través de comisiones bicamerales o sesionando con-
juntamente. Precisamente, se denomina asamblea legislativa a la
reunién conjunta de las cdmaras; sus casos de actuacién estdn
previstos en la Constitucién u obedecen 2 la dindmica del acto
de que se trata. ‘

Las sesiones de asamblea son presididas por el presidente del Senado (a
quien.acompafia e ¢l estrado el titular de ld otra cdmara), asistide por los secre-

tarfosy demds personal de ese cuerpa.
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~Tb) leleccién del Presidente en caso de acefalfa (art. 88,
Const, Nac. y ley 20.972);

¢) recepcién del juramento del Presidente y Vicepresi- -

dente (art. 93, Const. Nac.);

- d)- apertura por el Presidente de las sesiones ordinarias vy

lectura de su mensaje relativo al “estado de la Nacién” (art. 99,
inc. 89, Const. Nac.);

La reforma de 1994 ha eliminado en este inciso la frase del anterior ar-
ticulo 86, inciso 11, que disponfa que el Presidente harfa la apertura de las sesio-
nes del Congreso, “reunidas al efecto ambas Cémaras en la Sala del Senado™;
esto dltimo era de imposible cumplimiento desde que el ndmero de miembros de
las dos cémargs excedié ampliamente la reducida capacidad del recinto del
Senado, y. per ende, las reuniones de asamblea se han realizado en el recinto de
la Cémara de Diputados.

e) participacion en el cémputo de los votos en la eleccidn
del Presidente y del Vicepresidente (arts. 120 y 150, C&d. Elec-
taral Nacional, reformado por la ley 24.444).

Se trata de una rémora del viejd sistema (art, 82, Const. Nac., en su ante-
rlor versidn) de elcceién indirecta del Presidente y del Vicepresidente, cn que el
Congreso asumfa participacién en el escrutinio y eventusl elcecion de ambos
mandatarios. El régimen de eleceidn directa y por doble vucha (arts, 94 y cones.,
Const. Nac,) herd que fa participacién de la asamblea legislativa tenga alcances
sGlo formales.

Ademés de esos casos, las cdmaras han acordada la reali-
zacién de sesiones de asamblea para recibir a destacados visi-

“tantes extranjeros o para brindar un marco solemne a acontecl-
a-los. que atribuyeron especial significacion. - oevmsie

mientos

i e e R A
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Un caso excepcional fue el del 21 de diciembre de 1988, en que el Presi-
dente, invocando su facultad de convocar al Congreso por una cuestién de grave
interds de orden o progreso (el actual art. 99, inc. 99, Const. Nac., entendido pa-
cificamente hasta entonces por la costumbre y la doctrina como habilitante para
llamar a sesiones extraordinarias) lo it a una asamblea legislativa, para infor-
marle acerca de una asonada militar (realizdndose efectivamente dicha sesidn a
ese Unico efecto). ’ ’

3) Funciones especiales de las cAmaras

596. En principio, las cdmaras tienen iguales atribuciones
y cumplen iguales tareas. En sus relaciones reciprocas y con los
otros 6rganos del gobierno, se encuentran también en un pie de
igualdad. Pero la Constitucidn atribuye a cada Cdmara algunas
funciones especiales, en las que la otra no tiene participacion.
Aquf nos limitaremos a enunciarlas, dejando para los capitulos
respectivos el examen de su gjercicio.

A la Cdmara de Diputados le corresponde exclusivamente:

a) la iniciativa de las leyes sobre contribuciones y recluta-
miento de tropas (art. 52, Const. Nac.);

b) la prerrogativd de acusar ante el Senado al Presidente,
Vicepresidente, jefe de gabinete de ministros, ministros y
miembros de la Corte Suprema, por las causas enunciadas en el
articulo 53, Constitucién Nacional;

¢) ser receptora de los proyectos de leyes presentados por
los ciudadanos en uso de su derecho de iniciativa (art. 39, Const.
Nac.);

d) la iniciativa para que el Congreso decida someter a
consulta popular un proyecto de ley (art. 40, Const. Nac.).

Los dos dltimos tépicos citados estdn pendientes de reglamentacion por el
Congreso.

Son atribuciones exclusivas del Senado:
a) prestar acuerdos para el nombramiento de los minis-
tros de la Corte Suprema y demds jueces federales; embajado-

res, ‘ministros plenipotenciarios y encargados de negocios; y

oficiales superiores de las fuerzas armadas (art. 99, incs. 49, 78,
13, Const. Nac.);
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b) autorizar al Presidente a declarar el estado de sitio en
caso de ataque exterior (arts. 61y 99, inc. 16, Const. Nac.);

¢) hacer el juicio publico (“juicio politico”) a los funciona-
rios o magistrados judiciales acusados por la Cdmara de Dipu-
tados (arts. 59y 60, Const. Nac.); '

d) ser Cdmara de origen del proyecto de ley convenio de
coparticipacién impositiva entre la Naci6n y las provincias (art.
75, inc. 29, 4to. parr.,, Const. Nac.);

‘e) ser Cdmara iniciadora de los proyectos de leyes ten-
dientes a proveer al crecimiento armdnico de la Nacidn, al po-
blamiento de su territorio y a la promocién de politicas diferen-
ciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de
provincias y regiones (art. 75, inc. 19, 2do. pérr., Const. Nac.).

B. La formacién dgz': las cdmaras

597, La Constitucidn contiene las reglas a que debe ajus-
tarse la formacién de las cdmaras y deja librados los demds de-
talles a los reglamentos que ellas mismas se den (art. 66). Ire-
mos examinando a continuacién esas disposicicnes.

1) Eleccién de diputados y senadores. Provision de vacantes

598. El articulo 45 de la Constitucién Nacional establece
las bases a que debe ajustarse la eleccion de los diputados: a)
eleceion popular directa; b) actos eleccionarios en cada provin-
cia, en la capital federal y asimismo en la ciudad de Buenos
Adres, en caso de traslado de la capital; estas divisiones polfticas
son consideradas como distritos electorales de un solo estado; ¢)
adjudicacion de las bancas a quienes obtengan “simple plurali-
dad de sufragios”; d) fijacion por el Congreso del niimero de
representantes, con arreglo a censos cuanto mis decenales.

El significado de la expresidn “a simple pluralidad de sufragios” y los sis-

temas electorales aplicados para la distribucion de los bancas fucron explicados
en Cuwso..., T. 11, nros. 387/399.
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599, Segln las reglas constitucionales anteriores a la re-
forma de 1994, los senadores eran elegidos por un proceso de
seleccién popular indirecta: en cada provincia por las respecti-
vas legislaturas (cuyos miembros a su Vez son elegidos directa-
mente por el pueblo), y en la capital federal por un colegio de
electores designados en eleccién popular.

Muchos episodios irregulares matizaron esa forma de eteccién (inclusive
en casos de designacidon de reemplazantes para las bancas vacantes). Con
frecuencia los gobernadores pasaron al término de su mandato. a ocupar las
bancas del Senado de la Nacidn, las que a veces se mantuvieron vacantes durante
largo tiempo a la espera de la terminacién de los mandatos de aquélios. En los
Estados Unidos las cosas fueron semejantes hasta que en 1913 empezé a regir la
Enmienda XVII, que adopté la eleccion popular directa; pero en nuestro pals los
intereses de la politica lugareda resistieron 2 la reforma. Tuvieron corta vigencia
las reformas de 1949 y de 1972, que inclulan Ia eleccién directa.

La reforma de 1994 ha dispuesto que los senadores serdn
elegidos en forma directa y conjunia (art. 54), es decir por el
voto directo de los ciudadanos electores. Pero habrd un perfodo
de transicién durapte el cual seguirdn siendo designados en
forma indirecta, por 4 respectivas legislaturas provinciales, de
conformidad con las reglas fijadas en la disposicién transitoria
4a., y recién en el afio 2001, todos los senadores serdn elegidos
directamente (disp. tr. 52.). :

Los “terceros senadores” por cada provincia fueron designados en 1995 en
forma indirecta (aungue, incumplicndo su obligacidn constitucional, cn algunos
casos cicrtas legislaturas provinciales y en otros el Senado, han demorado deter-
minadas decisiones al respecto), y lambién se proveerén de ese mado las vacan-
tcs en 1998, La disposicidn transitoria da. dispone, al respecto, que los candida-
tos deben ser propuestos por los partidos politicos o las alianzas clectorales; que
el cumplimiento de las exigencias lcgalcs y estatutarias sobre esa designacién
debe ser certificado por la justicia electoral; y que corresponde a cada legislatura
provincial proveer a la designacién. Este procedimiento ha provocado varios
probiemas politicos, con algunas consecuencias constitucionales, como vercmos
infra en el nimero 647.

En cuanto al tercer senador de la ciudad de Buenos Aires, Ja cleccién en
1995 sc hizo en forma dirccta y a mayor nidmero de sufragios (conf. art. 166 del
Cédigo Electoral Nacional, reformudo por la ley 24.444; 1a disp.tr. da. sélo hace
relercncia a la cleccion por ¢l cuerpo clectoral), y [as vacantes existentes cn 1998
scrén cubiertas por el cuerpo legisiativo de la ciudad designado popularmentc en
fa forma que disponga su Estatuto Organizativo,
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600. Los articulos 51y 62, Constitucion Nacional, estable-
cen como regla general que las vacantes que se produzcan por
diversas causas (fallecimiento, renuncia, remocion), son llenadas
por la eleccidn de los reemplazantes. El gobierno de la provincia
o de la capital federal “hace proceder a electidn legal de un nue-
vo miembro” cuando una vacante afecta a la Cdmara de Dipu-
tados (art. 51). Tgual funcién cumple el gobierno local de que se
irate, en el caso de los senadores, y ello debe hacerse “inmedia-
ramente” (art. 62). Estos legisladores reemplazantes no cumplen
un término de duracién completo (cuatro afios los diputados o
seis anos los senadores), sino que completan el perfodo de
aquellos a quienes reemplazan.

La urgencia en la provisidn dé las vacanles senatoriales es congruente con
la idca de que los scnadarcs sun representantes de las provincias y que en esa
Camara, a difcrencia de la otra, rige el principio de igual represcntacién de
aquélias. Una vacante en ¢l Senado quicbra, micntras no sca cubicrta, ese prin-
cipio; por cllo, asimisme. cuando un scnador desempeda la presidencia durante
una reunion del Scnadu, manticne su derecho de emitir su voto, lo que no ocurre
en la otra Cadmara. En los Estades Unidos la legisiutura local pucde autwrizar al
Ejccutivo del Estado para que licne la vacante mediante un nombramicnto tran-
sitorio hasta quc s¢ provea la vacunte por cleceion popular (Enmienda XVII).

Los articulos citados de nuestra Constitucidn permanecen
con la redaccién original pues no fueron objeto de reforma
alguna en 1994, Pero, con anterioridad, las leyes electorales dis-
pusieron lu eleccion de legisladores suplentes, realizada simul-
taneamente con la de quienes resultaran titulares; ello viene
aplicdndose con el benepldcito de los partidos, aunque es una
prictica que no se ajusta a una interpretacién ortodoxa de la
Constitucion. '

En cuanto a las vacanies cn la Cimara joven, en las précticas anteriores 1a
convocatoria a eleceion especial para Henarlas se establecié —a menudo— cn la
fecha de la mas préxima eleccién ordinaria de renovacién del cuerpo, para cvitar
gastos 0 POT CONVENICACiAS partidarias.

Una ley muy antigua, ndmero 7 (numeracién del Congreso de Parand, de
28 de noviembre de 1854) ordend la designacidn de un suplente para los dos
scnadores de cada disteito electoral y de un suplente por cada dos diputados.
Lucgo, por muchu ticmpo, no s¢ capocicron senadores o diputados suplentes. En
1957 ¢i deereto-ley 6809 ordend fa cleccidn de suplentes pard la convencidn cons-
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t’itucional reformﬁd ) icl .
terioren. ora. Después lo hicieron las leyes 16.582, 19.862 y otras pos-

Presenta ventajas pricticas la' provisién inmediata de va-
cantes por senadores o diputados designados con el cardcter de
suplentes (en los hechos, las vacantes deben llenarse primero
con los legisladores “titulares” que siguen en orden de lista
luegp con los suplentes). La objecién es que esto priva a l’o)s}
gobiernos locales de la autoridad que a su respecto les otorgan
los articulos 51y 62 de la Constitucidn Nacional, *

. La reforma de 1994 no receptd adecuadamente la institu-
cién de los legisladores suplentes. Empero, ella aparece tardfa-
mente en la pendltima cldusula de la disposicidén transitoria 4a
conforme a la cual “toda vez que se elija un senador nacional sé
deiLgxlarﬁ un suplente, quién asumird en los casos del articulo
62" - Es evidente que lo que alli se dispone para “toda vez que se
eljja un s.enador nacional”, tiene vocacién de regla permanente y
no transitoria. Nada se ha dicho, ni siquiera en esa forma irre-
gu]a'r, acerca de la eleccién de diputados suplentes, que sigue
realizdndose por niandaTo de la ley y no de la Constitucidn.

2) Nimero de miembros

601. El nimero de miembros de la Cdmara de Diputados
para }a Qrimera legislatura fue fijado en una norma de efectos
transﬁor{os del texto constitucional de 1853, reformado en 1860
que continda figurando en el texto de 1994 (art. 46). Adjudicé a'
Cf{da provincia un nimero de bancas aproximadamente propor-
cionado a su poblacién estimada, ya que no se disponia de un
censo. El total fue de 50 diputados. Otra norma (actual art. 47)
dispuso que “‘para la segunda legislatura deberd hacerse e} censo
general y arreglarse a él el nimero de diputados, pero este
censo solo podrd renovarse cada diez afos”. Las reglas perma-
nentes para determinar el nimero de diputados que correspon-
de fsieglr al pueblo de cada provincia y de la capital, estdn en ese
artlculc') 47y en el articulo 45. En la parte final de éste, segiin su
redacci6n original, se disponfa que habrfa un diputado por cada
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20.000 habitantes o fraccién que no bajase de 10.000. La re-
forma de 1898 elevé esa proporcién a 33.000 y 16.500 respecti-
vamente y agregd el altimo pdrrafo seglin el cual “después de la
realizacién de cada censo, el Congreso fijard la representacion
con arreglo al mismo, pudiendo aumentar pero no disminuir.la

base expresada para cada diputado”.

La reforma de 1949 habia llevado la proporcién a 100.000 habitantes o

* fracci6n no inferior a 50.000 y fijaba un ndmero minime de dos diputados.

Se ha discutido cudl es el sentidd de que se limite a 10 afios la realizacién
de los censos de poblacién. Contra la interpretacién de que deja librado a la dis-
crecién del Congreso la eleccién del momento salvo la restriccién de que no ocu-
rra antes de transcurridos 10 afios desde el anterior, Gonzalez Calderdn consi-
dera que el articulo 47 [ija imperativamente la periodicidad decenal de los
censos, tal como lo hace la Constitucién norteamericana (art. I, sece. 2, cl. 3), ¥
sefala que la realizacién de los censos fue obstruida por los representantes del
interior debido a sus consecuencias sobre el equilibrio politico en la Cimara baja
(ob. cit., T. 11, nros. 363/370). El primer censo se hizo en 1869 y los siguientes en
1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980y 1991.,

El numero de diputados elegibles por el pueblo de cada
distrito y el total de la Cdmara han ido variando a medida que
se modificaron las cifras del articulo 45, por las reformas de
1898 y 1949 (sin efecto esta Gltima desde 1956).y por las leyes
posteriores a cada censo, de conformidad a lo que dice la parte
final de ese articulo. También han influido en esas variaciones el
aumento del nimero de provincias y la fijacién de un nlimero
minimo de diputados para cada distrito. e

Hasta 1872 se mantuvo el ndmero de 50, del articulo 46, Constitucién
Nucional, Luego, a medida que se [ueron aprobando los censos y Ias leyes. que
aumentaron las cifras de habitantes por cada diputado (también lo hicieron las
reformas de 1898 y 1949, como hemos sefalado), el nimero total de miembros
de csa Chmara cambid de este modo: entre 1873 y 1897, 86; entre 1898 y 1919,
120: entre 1920 y 1951, 158; entre 1951y 1954, 155; entre 1955y 1958, 157 (aralz
de la provincializacién de Misiones); entre 1958 y 1972, 187y 192 (a partir de la
ley 15.264, que [ijé el nimero minimo de dos diputados); entre 1973y 1976, 243,
desde 1983 hasta 1991, 254; a partir de entonces, 257 (debido a la provincializa-
cién de Tierra del Fuego). Desde 1983, tomando en cuenta los resultados del
censo de 1970, la proporcién de diputado/habitantes se fij6 en la de uno por
cada 161,000 habitantes o fraccién no inferior a 80.500. Los censos de 1980 y
1991 no han sido aprobados ni se ha ajustado a sus cifras la proporcidn entre

poblacién/diputados.
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La prohibicién de disminuir la base constitucicnal se funda
en la inconveniencid de las cdmaras demasiado numerosas, so-
bre todo cuando, como nuestro Congreso, éste tiene a su cargo
la funcién de “hacer” la ley y no solamente la funcién polftica de
control, caracteristica de los abultados parlamentos curopeos.v

En El Federalista (nro. 58) se sefialan los peligros de las cdmaras numero-
sas: mayor ascendencia de la pasién sobre Ia razén; mayor proporcién de miem-
bros de limitada informacién y débil capacidad; aparicién de los delectos carac-
ter{sticos de las multitudes; clima apropiado para la sofisteria y la declamacion
“Es un craso error suponer que mediante la multiplicidad de los representames.
se ref_uerz.lan las barreras contra el gobierno de la mayor{a. Por el contrario 1a,
experiencia comprobard siempre que, una vez asegurado un némero suﬁcie;wte
para lgs propédsitos de ia seguridad, la informacién y la simpatia difusa con toda
la sociedad, cada aumento de representantes ird en contra de esas miras. La
ﬁsgndmia del gobicrno puede aparecer més democrdtica, pero el alma qu.e lo
anima serd mds oligdrquica. Se agrandard la miquina, pero las fuentes motrices
serdn menos, y, a menudo las mds secretas’,

‘ La reforma constitucional de 1949 dispuso que la represen-
tacién por distrito no serfa inferior a dos diputados. Posterior-
mente reglas de ese,cardcter se han establecido no en la Cons-
thucic‘m sino en actos € naturaleza legislativa. El minimo de dos
diputados lo fijg, en primer término, el decreto-ley 15.100/57.
La ley 19.862 de 1972, fij6 un nGmero adicional de cinco diputa-
dqs. La 22.847 de 1983 cred tres bancas adicionales por cada dis-
trito y establecié que en ningln caso la representacién en esa
C,jérr'xara serfa inferior a cinco diputados por provincia. Diez pro-
vincias se benefician con esta norma, actualmente vigente, que
les acuerda ese minimo; los demds distritos electorales agrega-
ron tres diputados a sus respectivas néminas.

En su favor sc argumenta que en el artfculo 46 de la Constitucién Nacio-
ngl (.de aplicacién préctica sélo en nuestros albores constitucionales) a ningin
d}Stﬂ}o se le adjudicé menos de dos diputados y ello valdria como principio cog:s-
m‘ucxonal de que fa representacién de cada distrito no puede ser inferior a ese
ndmero, aunque su poblacién fuere tan escasa como la que tenfa en 1853. En
contra se advierte que contradice el principio de que la representacién en la-Cé-
mara baja sc basa en la poblacién.

Analizando la cuestién después de la reforma de 1994, consideramos que
e(! aumento debido al nimero minimo de diputados es una anomalia que ben?:ﬂ-
cia a las provincias menos pobladas, pero, en la opinién de Pedro J. Frias (“La
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reinvencién del federalismo”, La Nacidn, 12-Y-95), resulta una anomalia feliz,
porque contribuye al equilibrio federal. Es que la eleccidn directa del Presidente
en distrito Gnico priva de todo protagonismo a las provincias menos pobladas,
que tenfan una sobre-representacién en la eleccion indirecta del Presidente por
colegios electorales.

602. En el Senado rige el principio de igualdad de la re-
presentacion de las provincias y de la ciudad de Buenos Aires,
de conformidad al varias veces mencionado “Plan Franklin”. El
ntmero total de senadores, que hasta 1995 era cuarenta y ocho,
se ha elevado a setenta y dos de conformidad al articulo 54 de la
Constitucién Nacional, vigente, al aumentarse de dos a tres el
ntmero de senadores de cada provincia y de la ciudad de Buenos
Alres, correspondienda dos al partido politico que obtenga el
mayor ntmera de votos y uno al que le siga en nimero de votos.

Repiticndo el Gnico precedente de {a cfimera reforma constitucional de
1972, nuestra Carta Magna ha introducido como factor para la composicién de la
Céamara alta, real y jormalmente, a los partidos politicos (cuya recepcién en ¢l
texto constitucional de 1994 tuvimos ocasion de analizar en Curso..,, T. 1L nros.
362 y sigs.).

Entre 1853 y 1860 el ndmero fue de veinliséis senadores. Por la incorpora-
cion de la provincia de Buenos Aires en 1860, fue de veintiocho hasta 1880. Re-
suelta la cuestién de la capital federal, se agregaron los dos senadores que ésta
designara y hasta 1958 el nimero fue de treinta senadores. En virtud de la pro-
vincalizacion de los ex territorios nacionales, ese nimero llegd a cuarenta y
ocho. La reforma de 1972 elevé a tres el nimero de senadores por cada provin-
cia y por la capital [ederal, por lo que s¢ aumentd la composicién global, pero se
volvié a la composicion original al perder vigencia esa reforma. Ahora, como s¢
ha dicho, por aplicacion de la reforma de 1994, es de setenta y dos senadores.

) En caso, de ser trasladada la capital federal & otro lugar, la nueva sede no
adquiriré el derecho a designar senadores. En cambio, la ciudad de Buenos Aires
conservard ese derecho, a pesar de no ser la capital federal. Ello s¢ debe a la
excepcional importancia que ¢n la historia de-nuestro pais tiene esa ciudad como
centro cultural, politico, social y econdmico, en el que se concentra un alto por-
centaje de la pablacién, de la riqueza econémica y de la cultura nacional.

1) Duracién del cargo y renovacién parcial de las cAmaras

603. Los articulos 50 y 56 de la Constitucién Nacional,
fijan en cuatra y seis ahos Ia duracién de los cargos de diputado
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y senador, respectivamente, pudiendo ser reelegidos al término
de cada perfodo, indefinidamente.

Resultan as{ consagrados el principio republicano de perio-
dicidad en el ejercicio de los cargos politicos del gobierno y otros
importantes elementos de ese régimen: el control del electorado
sobre sus representantes y el funcionamiento de la técnica de
premios y castigos para procurar que exista una corresponden-
cia entre la actuacién de los representantes y las expectativas de
los representados (v. Curso..., T. I, nros. 329 y sigs.).

El punto alrededor del cual gira el problema que conside-
ramos es la duracién del cargo. presicencial, porque debe existir
cierta relacién a su respecto. Esa relacién varfa segin que se
desee facilitar la accién o, por el contrario, limitar los fmpetus
de las mayorias que acceden, con uUn nuevo Presidente, al ma-
nejo del poder, sobre todo cuando implica el cambio del partido
~ahernante. Si se tiene en mira dar fuerza a la accién del nuevo
Eobiemo, la férmula es establecer igual término de duracidn
para los cargos politicos y su renovacién simultdnea, Si se temen
los cambios que llevarraparejados las transferencias del poder
a los triunfadores o se desea brindar al electorado la posibilidad
de acrecentar o reducir los controles a mitad del perfodo presi-
dencial, lo aconsejable es fijar distintos términos y renovar par-
cialmente a las cdmaras legislativas, de modo que el partido
triunfante en la eleccién presidencial, vea atenuada la dimension
de su victoria. Esta ltima es la férmula de nuestra Constitucidn,
siguiendo el modelo norteamericano con algunas diferencias
importantes.

En los Estados Unidos se fij6 en cuatro afos el perfodo presidencial. Para
los representantes se adopté el de dos afios (lo que significd un aumento res-
pecto al término anual prevaleciente en las legislaturas colonial;s) y se dispuso
que esa cdmara se renovarfa totalmente en cada ocasién, El término de los sena-
dores se [1j6 en seis afios y la renavacién por tercios cada dos akos. De este
modo, cuando se clige al Presidente, en la misma eleccién se renueva integra-
mente la Camara de Representantes y lo mds probable es que la mayoria perte-
nezca al partido del Presidente, asegurandose su relativo apoyo en los dos prin}e-
ros afios de su gestién, pero en el Senado permanecen en sus cargos dos tercios

de la anterior Cdmara.
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Adoptado por nuestra Constitucién, originalmente, el tér-
mino de seis afios para el Presidente, la duracién de los cargos
de diputado y senador debid proporcionarse a aquél y fue asi
como se fijaron en 1853 la de cuatro y nueve afios para uno y
otro. Una consecuencia importante del alargamiento de -estos
términos fue que, a diferencia de lo que ocurre en los Estados
Unidos, no sélo el Senado sino también la Cdmara baja se re-
nuevan parcialmente, lo que afirma la garantfa contra los efec-
tos de los cambios de gobierno. Otra consecuencia fue que, para
mantener la renovacidn por tercios del Senado, se lUevé el tér-
mino de los senadores a nueve afios. La reforma de 1994 lo
redujo a seis afios, con renovaciones bienales.

Dec este modo, al iniclarse un perfodo presidencial, los cfectos cmbriagan-
tes del triunfo sc atenGan, por la subsistencia de la mitad de fa Cédmara de dipu-
tados y de dos tercios del Senado, anteriores. Apenas a los dos afios la siguiente
cleceién para renovar la mitad de la Comara baja y un tercio del Senado, podrd
reforzar el poder presidencial, siempre’que el electerado muntenga cl apoyo a su
partido. Regularmente, el partido triunfante en la eleccion presidencial ha de
tener bancas en la parte de las cdmaras que sigue en funciones y con los electos
puede lograr una base sustancial de soporte partidario. Esto puede no ecurrir
tan fdcilmente i triunfa en la cleecidn presidencial un nuevo partido o si, por
alguna circunstancia, un partido mds o menos anliguo no ha participado en las
elecciones de renovacién legislativa anteriores, Este fue el caso de la Unién
Civica Radical cuando llegd al gobicrno en 1916, porque durante mucho tiempo
habia practicadv la abstencion clectoral y elto le acarred bastantes dificultades,
sobre todo con un Scnado dominado por la oposicidn durante bucna parte det
primer gobierno de Yrigoyen.

La reforma de 1972 opté por transformar el régimen de renovacién, en
busca de dar mayor cficiencia al gobierno, y dispuso la uniformidad del término
de cuatro afios para todos los cargos politicos electivos, renovdndose totalmente
ambas cimaras al elegirse ¢l nucvo Presidente. Esa orientacién de 1o reforma fue
comentada desfavorablemente cn otra parte del curso (v. Cwso.., T. 1, nro. 289).

La renovacién lenta del gobierno ha quedado [rustrada en cada ocasién en
que, lucgo de la gestién de up gobicrno de facto, se procedid a recomponer el
gobierno de jure convocindose a una cleccién simultdnca para la provisién de
todos los cargos clectivos, nacionales, provinciales y municipales. Los resultados
no han sido satisfactorios.

Para la primera legislatura, la Constitucién establecié que
se recurriria al sorteo para decidir qué legisladores deberfan ce-
sar en las siguientes renovaciones parciales. Ese procedimiento
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ha debido aplicarse también, al inaugurarse los gobiernos consti-
tucionales posteriores a los gobiernos de facto (salvo en 1973,
debido a la unificacion de términos y renovacion total de las
cimaras, resueltos por la reforma de 1972). La reforma de 1994
ha mantenido sin modificaciones el articulo hoy numerado como
50, referente al sorteo de diputados de la primera legislatura;
asimismo, al prever el articulo 56 la renovacion del Senado “a
raz6n de una tercera parte de 10s distritos electorales cada dos
afos”, y al finalizar recién en el ano 2001 el periodo de transi-
cién para la definitiva constitucién de esa Camara (con tres
bancas por distrito y eleccién directa y conjunta), la disposicién
transitoria Sa. contemnpla que en esa dltima oportunidad se de-
cidird por sorteo “quiénes deben salir en el primero y segundo
bienio”.

4) Condiciones para ser legislador

604. Los artfculos 48 y 55 de la Constitucién Nacional,
establecen las condiciones que deben reunir quienes pretendan
los cargos de diputado 0 senador. “Para ser diputado”, dice el
artfculo 48; “para ser elegido senador”, reza el artfculo 55. En
esta diferente redaccién se ha apoyado la doctrina para conside-
rar que los requisitos para Jos diputados pueden no estar satis-
fechos en el momento de su eleccion v basta que lo estén en el
de su incorporacién; en tanto que los senadores deberian reu-
nirlos al hacerse su eleccién. No compartimos €sa opinién ¥y
pensamos que en ambos casos los requisitos deben encontrarse
satisfechos en el momento en que las cdmaras realizan el juicio
de los titulos de los electos.

Gonzdlez Calderén sehald Ta diferencia y atribuyd a los constituyentes €l
propésito de acentuar el rigor de los requisitos para Jos senadores (op. cit, T. 1L
nros. 370/372 y 410/411). El argumento no parece convineenie ni s advicrie una
plausible razén para csd difcrencia de criterio, que la Constitucién nortcameri-
cana no cstablece, emplcando un texto scmejantc pard ambos casos: “ninguna

. persona serd representante’, “ningura persona serd scnador” (art. I, seec. 2, ¢l 2
-y seee. 3, ¢l 3) Tampoco ¢l proyccto de Alberdi cstablecio difcrencias, pues para

\os dos casos 1a [Srmula fue “para ser clogido" (arts. STy 62). Es probable gue la

HH

_CURSO DE DERECHO CONSTTTUCIONAL 49

diferencia obedezca a haberse tomado distintas fuentes para los dos articulos.
Interpretados en armonia con el articulo 64, que atribuye a cada Camara el juicio
de los titulos de sus miembros, es en €€ momento ¢n que debe aprecarse si
estdn 0 no reunidos los requisitos constitucionales.

605. La edad minima para los diputados es de 25 aflos ¥y
para los senadores de 30. La diferencia revela el propésito de
imprimir al Senado el espiritu moderador que, por lo general, se
adquiere con la mayor edad.

Las cimaras han tenido que considerar varios casos en que los electos no
habian alcanzado la edad minima. Entre elios se destacan los de los diputados
Raméa J, Carcano (1884) y Antonio De Tomaso (1914), que fucron admitidos
tras extensos debates cargados de consideraciones politicas. En el caso del dipu-
1ado Emilio Hardoy, quien present6 su diploma en 1936, el debate se [ue poster-
gando hasta 1938, en que, llegado a esa edad, pudo {ncorporarse a la Cémara.
Por el contrario, el diploma del diputado Federico Pinedo fue rechazado en 1919
por esa razon. En otros casos hubo silencio cémplice, no presenténdose impug-
nacién alguna contra clectos que carecian de la edad mimina, como ocurrié en
1886, en el caso del diputado Joaquin V. Gonzélez.

606. La Constitucién exige cuatro afios de “ciudadanfa en
ejercicio” para los diputados y seis anos para los senadores.

Esta alusién al “ejercicio” de la ciudadania parece referir este término al
goce de los derechas politicos que aquella confiere (v. Curso..., T. 11, nro. 211).

607. Tanto para los diputados como para los senadores se
requiere que sean naturales de las provincias de su eleccion o con
dos afios de residencia inmediata en ellas, de conformidad a un

~agregado introducido en 1860 a los anteriores articulos 48 y 55.

El proyecto de la comisién redactora de la Constitucién exigfa la residen-
cia en la provincia al tiempo de su eleccion, pero durante el debate se resolvid su
climinacién. La reforma de 1860 se fundé en la necesidad de que cl legislador
esté en contacto con sus ewclores y compenetrado de sus problemasy aspiracio-
nes. En esa época la prensa porteia designaba a los legisladores no nativos y ca-
rentes de residencia en as provincias de su eleccién, con el mote de “alquilones”.

608. Exclusivamente para los senadores, el articulo 55 de
la Constitucién Nacional, incluye la condicién de disfrutar de
una renta anual de 2000 pesos fuertes o de una entrada equiva-
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lente. El requisito fue objetado en el Congreso de 1853 y es
generalmente criticado por la doctrina por considerdrselo con-
tradictorio con los principios de {gualdad e idoneidad como
tinica condicién para el acceso a los cargos piblicos (art. 16,
Const. Nac.). Su casi total inoperancia a lo largo de la vigencia
de la Constitucién ubica a esta norma en la lista de las caducas
por desuetudo (v. Curso..., T. I, nro. 125). Lamentablemente, se
ha desperdiciado la oportunidad de 1994 para eliminarla formal-
mente.

Fn 1920 se invocd la (alta de este requisito, entre otros argumentos, para
rechazar el diploma de un senador electo por Mendoza que se hallaba con-
cursado, ’

609. Entienden algunos que, en ejercicio de la facultad de
reglamentar la idoneidad que el artfculo 16 de la Constitucidn
Nacional, exige para acceder a los cargos pablicos, el Congreso
podria agregar otros requisitos para estos cargos. )

La idoneidad necesaria para ser Presidente, Vicepresiden-
te, juez de la Corte Snprema, diputado y senador ha sido regla-
mentada por la misma Constitucién y, al hacerlo, ha excluido la
competencia del Congreso. Asi lo ha declarado la Corte Supre-
ma con relacién a los cargos de juez de ese tribunal (F. 248-398).
Por lo demis, es peligroso dar a las mayorias legislativas un
instrumento politico semejante.

Sin embargo, de modo indirecto, la legislacién puede influir para que en la
prictica los candidatos deban satisfacer requisitos no contemplados por la Cons-
titucién, al reglamentar las condiciones para ocupar posiciones directivas en de-
terminadas asociaciones (partidos politicos, sindicatos, asociaciones' de em-
presarios, etc) o desempefiar otras actividades que sirven de trampolin para
recorrer la carrera politica y acceder a los cargos electivos, En el mismo sentido

actdan las leyes que hacen incompatible el desempefio simultdneo de ciertos car--

gos, empleos o actividades y ¢l de legislador. También las leyes electorales, al
disponer que los candidatos deben ser electores hébiles (y pueden no serlo por
circunstancias no consideradas por la Constitucién), plantean un problema que
hemos apuntado en otra parte (v. Curso..., T. 11, nro. 381).

’

610. {Pueden las cdmaras rechazar los diplomas de los
electos por consideraciones ajenas a la falta de las condiciones
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personales exigidas por la Constitucién? La cuestién se ha discu-

tido en el Congreso de los Estados Unidos y en varios casos se
rechazé a electos por acusaciones de deslealtad, delitos o situa-

ciones consideradas inmorales (v. Bidegain, El Congreso de

Estados Unidos, cit., nros. 59/61). Empero, cada Cdmara, como

“fnico juez” de los titulos de sus miembros, goza de una facul-

tad discrecional y puede ocprrir que un diploma sea rechazado

por motivos no relacionados estrictamente con la posesién de

los requisitos constitucionales.

5) Incompatibilidades

611. Deben distinguirse las condiciones para ser legislador
y las incompatibilidades para el desempefio simultdneo de ese
cargo y otros. Aquéllas impiden al electo incorporarse 2 la C&-
mara; éstas pueden estar planteadas en el momento de la incor-
poracién o producirse posteriormente, pero no son impedimen-
tos absolutos para la incorporacién o la retencién del cargo
legislativo, sino que solamente imponen la obligacién de optar
entre &l y el declarado incompatible. _ )

La Constitucidn establece cuatro casos de incompatibili-
dad, respecto de: a) empleo o comisién del Poder Ejecutivo, sin
previo consentimiento de la Cdmara respectiva, excepto los em-
pleos de escala (art. 72); b) eclesidsticos regulares (art. 73); c)
gobernadores de provincia (id ) y d) ministros (art. 105). -

La reforma de 1949 habia suprimido la incompatibilidad para los eclesids-
ticos regulares y eliminado la cldusula del artfculo 73 que parece permitir a los
gobernadores recibir de otras provincias el cargo de legislador nacional, si bien
la doctrina rechaza esa posibilidad, como veremos.

A estas incompatibilidades consagradas expresamente se
suman otras derivadas del principio de divisién del poder, a sa-
ber, la del cargo de legislador con los de Presidente, Vicepre-
sidente o juez de la Nacidn.

Son comprensibles las razones de las incompatibilidades:
preservar la independencia del Poder Legislativo, garantizando
la libertad de espiritu del legislador; y la necesidad de que dedi-
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que su tiempo a esas tareas evitando las perturbaciones que
para la labor legisiativa se derivan del desempefio simultdneo de
otras actividades.

En el Tomo 11 de este Curso (aro. 306) hemos hecho referencia al cardcter
discriminatorio de la prohibicion de que los eclesidsticos regulares sean
integrantes del Congreso (art. 73, Const. Nac.).

612. Todas las incompatibilidades estdn expresadas en
términos absolutos, salvo la referida a la aceptacién de empleos
o comisiones del Poder Ejecutivo. El articulo 72 de la
Constitucién Nacional, contempla la posibilidad de que se
obtenga el previo consentimiento de la Cédmara y admite una
excepcién, en que ni siquiera es necesario recabar ese permiso:
el de los “empleos de escala”

Conforme a una recordada definicién de Joaquin V. Gonzdlez (Manual,
elc., cit., nro. 386) son tales “aquellos que constituyendo un estado 0 profesion,
se apartan del género deslos favores o eleccién privativa del Poder Ejecutivo”.
En esa época s¢ consideraban tales los de maestro o profesor, para los cuales se
otorga un titulo habitifante; log-de graduscién military los eclesidsticos seculares.
Actualmente hay diversas reglamentaciones generalesy especiales que otorgan el
derecho a la estabilidad y a la cartera administrativa. En ellos suele contem-

- plarse el otorgamiento de una licencia extraordinaria para quiencs sean designa-
dos en cargos electivos, En los ¢asos de carrera administrativa iniciada con ante-
rioridad, ese procedimiento concilia el propésito de la norma constitucional y 1a
preservacion del derecho a la carrera, Una antigua ley sancionada en 1857 (la
138 de la numeracién del Congreso de Parand), establecid, por el contrario, que
era necesario ¢l permiso para retener un cargo obtenido antes de la ejeccién.

Para los demds empleos O comisiones conferidos por el
Poder Ejecutivo deberfa ser previo el consentimiento de la Cd-
mara, pero a veces €sta ha excusado la aceptacion sin permiso
durante su receso. Entendemos que la exigencia se extiende a
los empleos o comisiones otorgados por entidades de la admi-

nistracién descentralizada. Aunque s€ ha considerado gue la

omisién de ese recaudo produce automdticamente la vacancia
del cargo legislativo, las decisiones de las cdmaras han sido va-
riadas, bajo el influjo de factores politicos y personales.

i
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Didos los Jundamentos de las incompatibilidades, el criterio para conce~
der los permisos deberia ser restrictivo, salvo situaciones que claramente no
perjudiquen el servicio que los legisiadores deben primordialmente 3 la institu-
cién que integran. En los casos del senador Avellaneda (1883) ¥ del diputado
Arce (1924), con motivo de su desempefio simulténeo del cargo de rector de 1a
Universidad de Buenos Aires, ambas cAmaras entendieron que no era incompa-
lible, por emanar de la asamblea universitaria y no del Poder Ejecutivo.

Debe insistirse que no sélo la independencia del legislador sino también
su dedicacién al trabajo legistativo, sirve de fundamento a la incompatibilidad y
es por ello gue los regiamentos de las cimaras disponen que sélo podrén durar
por el afio legislative en que fueron acordados, los permisos para el desempeiio
de empleos ¢ comisiones que no sean incompatibles con la asistencia a las sesio-
nes (Regl. Diputados, art. 20; id., Senado, art. 31). Empero, es¢ artfculo del Re-
glamento de la Cdmara baja fue reformado en 1991, permitiendo también
- determinacién que entendemos no coincidente con la norma fundamental- la
concesién de permisos, que derivan Gnalmente en licencias sin goce de haberes,
aun en los casos en que la comision del Poder Ejecutivo imposibilita el ejercicio
simultdneo del cargo de diputado. En otra decisién que reprochamos, el nuevo
articulo 20 de es¢ Reglamento posibilita que un diputado suplente reemplace al
(itular mientras se usc la licencia antes referida (no se han producido rcemplazos
de cste tipo, todavia).

613. Los casos de legisladores designados para ocupar car-
gos de ministro fueron bastante corrientes en las primeras €po-
cas y dieron lugar a decisiones oscilantes. Inicialmente se enten-
dié que estaban regidos por la prohibicién absoluta del articulo
105 de la Constitucién Nacional. En 1854, luego que el Senado
concedid licencia a los senadores Zuviria y Galdn para aceptar
cargos de ministro, se produjo una reaccion contraria y el Con-
greso aprobd la ley 60 (numeracién del Congreso de Parand)
por la que se declard que en virtud del articulo 105 ambos car-
gos eran incompatibles. Muchas han sido y siguen siendo las si-
tuaciones en las cuales los legisladores designados como minis-
tros aceptan la incompatibilidad y renuncian a sus bancas. Pero
en otros casos se sigui6 un criterio distinto, encuadrandoselos en
el articulo 72 de la Constitucion Nacional, que contempla el

_ permiso de la Cdmara.

Veamos estas contradiceiones en algunos casos relativamente recientes.
Freate a situaciones como 1 del diputado Juan Manuel Casella (que renuncié a
su banca para QCupar un cargo ministerial) o la de julio de 1989 (en que, con el
acceso de un nuevo Presidente de la Nacidn, quince diputados electos fueron



designados para desempefar funciones en cargos de ta administracidén, y por
ende dejaron de ejercer su tarea legislativa) es de cilar el precedente del dipu-
tado Juan Carlos Pugliesc (resignd su cargo en 1989, pero la Cdmara sdlo lo
aceptd respecto de la presidencia del cuerpo -que también ejercia~ y lo
rechazé en cuanto a la del cargo de diputado, considerdndalo en uso de licencia).
En casos semejantes - ambién para scr ministros del Poder Ejecutivo~ solicita-
ron licencias los diputados Jos¢ Gabricl Dumdn y Jesis Rodriguer, sicndo acep-
tadas, no sin resistencia de quicnes consideraron que esa costumbre configura,
segdn Joaquin V. Gonzdlez una “rendencia anti-republicana™.

También en la Camara de Diputados y en los dliimos afos, ese cucrpo
otorg$ permisos para cl ejercicio simultdnco de la tarca de legislador con el
cargo de asesor del Presidente respecto de fa deuda externa, ¢l desempefio como
delegado normalizador de una universidad nacioral, 1a participacién cn comisio-
nes de estudio extra-parlamentarias, y ¢l acompafiamiento al Presidente en viajes
al exterior. Reformudo el Reglamento en 1991, como arriba dijimos, se otorgd
licencia (sin dieta pero sin necesidad de renunciar a la banca) en dos casos de
asuncién de cargos de interventor (ederal en provincia, y de una subsceretaria de
Estado. También se acepté que un diputado estuviera simulldncamente en el
direciorio de un ente autdrquico, con el eufemismo de que ello respondia a un
mandato de la Cdmara.

Una declaracion aprobada por la Cdmara de Diputados cl 4 de junio de
1925 declard que existe incompalibilidad entre cl cargo de ministro de una pro-
vincia y el de dipulado nacional y en varias oportunidades lu aceptacién de un
ministerio provincial provocd.da renuncia del legislador (Héetor S. Laper, 1925,
Groppo, 1935; Lima, 19357 Viceni, 1938; entre otros). Empero, la reforma del
artfeulo 20 de su Reglamento posibilita cxpresamente otargar permiso por un
afio ~sin poder ejercer ¢l cargo legislativo, pero sin perderlo— en caso de otor-
garse una posicion en ef dmbito provineial. Y en 1994y 1995 se otorgaran licen-
cias de este tipo para el cjercicio de ministerios en provincias (casos de los dipu-
tados Kachler y Cerdera).

Laley 22.192 (derogada cn 1985 por la ley 23.187) establecié la incompati-
bitidad det cjercicio de la prolesidn de abogado en jurisdiccidn nacional para le-
gisladores nacionales y provinciales. La Sals I de la Cdmura Nacional Federal en
fo Civif y Comercial (E.D., 113-264) aceptd, al respeciv, su constitucionalidad, y
1a consiguiente posibilidad de que sc acepten incompatibilidades distintas de las
que determina la Constitucidn, pero que “reposan en fundamentos de orden po-
Jitico™, por cjemplo, cuando potenciaimentc scan susceptibles de afcetar la di-
visién de poderes. Empero, cs de destacar quc ¢l 28 de scptiembre de 1988
la CAmara de Diputados rechazé una pretensién de un particular respecto de la
presunta incompatibilidad de un legislador, por cjercer fa abogacia simultdnea~
mente con su cargo parlamentario. .

En algunos casos s¢ produjeron renuncias espontdncas de legisladores por
entender que existia incompatibilidad con actividades particulares, como la del
diputado Montes de Oca ¢n 1912, en razén de que en el cjereicio de su profesidn
de abogado podria verse en la necesidad de patrocinar a sus clientes ante los
poderes piiblicos. Otros casos dieron lugar 2 consultas plantcadas por los legisla-

HF

dores interesados o a denuncias de otros contra sus colegas por incompatibilidad
moral

614. La incompatibilidad del cargo de gobernador con el
de miembro del Congreso representando a la provincia “de su '
mando” (art. 73, Const. Nac.), tuvo por fundamento, segiin el.
convencional constituyente Segul, “la libertad del voto y el temor
de que por obtenerlo los gobernadores violentasen al pueblo”.

Ya nos hemos referido (v. supr, nro. 599) a los verdaderos escdndalos que
se-sucedieron en las legislaturas provinciales para asegurar la designacién de los
govbernadores en ejercicio para el cargo de senador nacional, apenas cumnplido el
requisito constitucional por el abandono de esa funcién. La reforma de 1994,
terminard con esos enjuagues de fa politica local, al transferir la.eleccién de los
senadores al voto directo de los pueblos de las provincias respectivas.

La redaccion del articulo 73 de la Constitucién Nacional,
pareceria dejar abierta la posibilidad de que un gobernador sea
miembro del Congreso por otra provincia gue la de su mando.
La falta de una prohibicién expresa a este respecto acaso se
deba a la evidente incompatibilidad del simultdneo desempefio
de ambos cargos (uno provincial y otro federal), y represen-
tando a provincias distintas. Bidart Campos considera que la in-
compatibilidad se desprende de una interpretacion “extensiva”:
la norma dice literalmente menos de lo que quiso decir la volun- .
tad histérica de su autor; por eso hay que ensanchar o ampliarla
para hacerla coincidir con la voluntad de aquél (Manual..., 516).
Véase ademds, lo dispuesto para el desempeiio simultdneo de los
cargos de jueces federales y provinciales (art. 34, Const..Nac.)s

6y Juramento

615. “Los senadores y diputados prestardn, en el acto de
su incorporacién, juramento de desempedar debidamente el
cargo, y de obrar en todo en conformidad a lo que prescribe esta
Constitucién” (art. 67, Const. Nac.).

Este requisito puede cumplirse de acuerdo a [6rmulas religiosas o laicas,
adoptadas por los reglamentos de fas cimaras. En el de la de Diputados (art. 10}
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s¢ autorizan cuatro férmulas: por Dios, la Patria y los Santos Evangelios; por
Dios y la Patria; por la Patria; o sin invocacion alguna. En el del Senado (art. 47)
se adoptan los tres primeros.

El juramento lo toma el Presidente del cuerpo en voz alta estando todos
de pie. Lo hacen conjuntamente 1ados los de una misma provincia que lo prestan
con la misma férmula.

7 Presidéncia del Senado

616. Los reglamentos de cada Cémara determinan sus
autoridades, pero la Constitucién dice en el articulo 57: el
vicepresidente de la Naci6n seré presidente del Senado; pero no
tendr4 voto sino en el caso de que haya empate en la votacién’.
El vicepresidente pasa asi a ocupar una funcién efectiva (v.

infra, nros. 804y sigs.), sin perjuicio de su funcién latente de

eventual reemplazante del Presidente (art. 88, Const. Nac.).

" En previsién de que el Vicepresidente se encuentre au-
sente o desempenando las funciones del Presidente, el articulo
58 de la Constitucién Nacional, crea el cargo de presidente pro-
visorio del Senadd? que es provisto, de conformidad al regla-
mento, en la sesidn preparatoria de cada afio.

En un caso especial el Senado serd presidido por el presi-
dente de la Corte Suprema. Se trata del supuesto de acusacion
contra el Presidente de la Nacidn ante el Senado en el procedi-
miento de juicio politico (art. 59, Const. Nac.).

La actuacién del Vicepresidente seria incémoda para éste, llamado a
reemplazar al acusada cn €aso de condena,

C. Los organismos auténomos auxiliares del Congreso

617. La reforma constitucional de 1994 ha creado tres
organismos dentro de la esfera de accién del Congreso, que han
de desempefar una actividad auxiliar, con la particularidad de
que dos de ellos gozarén de sendos regimenes de aufonomia, si
no plena, al menos relativa,

Los dos primeros, que tienen a su Cargo funciones de
defensa de la legalidad, son la Auditoria General de la Nacion ¥
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el Defensor del Pueblo, instituidos por dos nuevos capitulos (V1y
V11) agregados al final de la Seccién Primera, del Poder Legisla-
tivo. El tercer ¢rgano auxiliar es la Comisién Bicameral Perma-
nente, cuya existencia por mandato constitucional (art. 99, inc. 32
y 100, ines. 12y 13) la distingue de las demds comisiones auxilia-
res que las cémaras crean pot via reglamentaria o de resolucio-
nes aisladas y por esa misma via pueden ser eliminadas, lo que |
no podré hacerse sino por medio de una reforma constitucional

en el caso de esta comision.

Haremos referencia a esta 4ltima al estudiar los decretos de necesidad y
urgencia, los vetos parciales de los proyectos de leyes y la delegacién de las fun-
clones legislativas (ver infra, Nros. 686, 678, y 843, v. también Cwso.., T. L
nros. 558/563). Dedicaremos lo que resta de este capitulo a los otros dos or-
ganismos. . -

1) La Auditoria General de la Nacién

618, Entre los puntos que 1a oposicién anotd en su haber
en el pacto politico que abrié al oficialismo la posibilidad de la
enmienda constitucional, la creacién de este organismo, consa-
grada en la reforma de 1994, es uno de los mads destacados. No
solo por dicha ‘nstitucionalizacién (materializada en el art. 85,
Const. Nac.), sino por los términos en que se ohtuvo.

En primer lugar, quedd radicado en la esfera del Poder Le-
gislativo un organismo que realizard we] control externo del sec-
tor pablico nacional en sus aspectos patrimoniales, econdémicos,
financieros y operativos”, teniendo a su cargo también “el con-
trol de legalidad, gestion y auditoria de toda la actividad de la
administracién pblica centralizada y descentralizada, cualquie-
ra fuera su modalidad de organizacion, y las demds funciones
que la ley le ctorgue”; con intervencion necesaria “en el tramite
de aprobacion o rechazo de las cuentas de percepcion e inver-
sién de los fondos publicos”.

Este instrumento permitird al Congreso, ademds, ejercer su
atribucion de “aprobar o desechar la cuenta de inversion™ (art. 75,
inc, 82, in fine), con mejores ‘nstrumentos técnicos auxiliares que
en épocas pasadas.
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Sobre este particular, es de destacar, en primer término, que el Congreso
no deberfa dar forma de ley a sus decisiones sobre las cuentas pues es incon-
gruente que un acto de control de ta conducta del | Poder Ejecutivo esté expuesto
al veto del érgano controlado, y que ~de ser ésé el caso— las chmaras necesiten
mayorfa de dos tercios de votos de sus miembros para insistir en sus observacio-
nes; deberia, por ende, hacerlo mediante sendas resoluciones de las cdmaras o
mediante una resolucién conjunta.

Hasta 1992, el control de la gestién del gobxemo estaba a cargo de la Con-
tadurfa General de la Nacién y del Tribunal de Cuentas.

En particular, la reforma constitucional de 1949 dispuso que el examen de
las cuentas debia ser anual, y hacia esa misma época se dotd a la comisién par-
lamentaria bicameral encargada.de hacerlo, con una infraestructura adecuada de
expertos. Pero cuando el Congreso formulé en la ley 13.635 algunas observacio-
nes a las cuentas rendidas por el Poder Ejecutivo, tropezé con el veto del presi-
dente Perén, y ello marcé el final del intento. La legislacién y la prictica vigentes
desde entonces preveian que durante la gestién anual del presupuesto, el Tribu-
nal de Cuentas disponia de la atribucién de observar las medidas que implicaban
gastos, pero el Poder Ejecutivo podia superar el escollo por medio de un decreto
de insistencia, ejecutable de inmediato sin otra consecuencia que la comunica-
¢lén que el Tribunal de Cuentas hacia a la comisién bicameral del Congreso (la
denominada “Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas de la Administracién")
ddndole cuenta de su observacién y de la insistencia.

El Congreso siguié haciendo un ejercicio displicente de su atribucién de
revisar las cucntas, desdela infortunada expericncia referida en el parrafo ante-
rior. Sin efectuar un cuidaddso examen de aquéllas, se limité casi en forma ruti-

naria a aprobar de tanto ¢n tanto, con atraso y en bloque, las correspondientes a

* varias afios.

En 1992 se aprobd la ley de administracidn financiera y de sistemas de
control del sector pablico nacional (nro. 24.156), que creé la Sindicatura General
de la Nacidn y la Auditoria General de la Nacién, a las que campete intervenir
en cucstiones que impliquen movimientos de cinero o procedimientos adminis-
trativos. Segln esta norma, en tanto la primera (ente con autonomfa juridica
propia y autarquia administrativa y financiera, pero dependiente del Poder Eje-
cutivo) realiza el contral interno de los entes pablicos, la Auditorfa (dependiente
del Poder Legislativo, algunas de cuyas comisiones internas deben proveer a su
estructura orgdnica, normas bisicas internas, efc.) ticne a su cargo el control
externo,

619. Ahora, un pdrrafo del articulo 85 de la Constitucién
reformada en 1994 establece que “el examen y la opinién del Po-
der Legislativo sobre el desempefio y situacién general de [a
administracidn piblica, esrardn sustentados en los dictdmenes de
la Auditorfa General de la Nacidn”.

49
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Nos atrevemos a predecir que la interpretacién de las palabras resaltadas
ha de originar confusos debates en las cdmaras y, probablemente, decisiones con-
flictivas. Es quc ¢l texto falta a una de las exigencias de la buena téenica consti-
tucional (v. Cursa.., T. 1, nros. 81/83), la de la claridad, que cvita las diversas in-
terpretaciones.

620. Varias reglas importantes establece el tercer pérrafo
del articulo 85 de la Constitucién Nacional. En primer lugar, la

‘relativa al modo de vinculacién de la Auditorfa con el Poder
Legislativo: “organismo de asistencia técnica del Congreso, con’

autonomia funcional”. Sigue un requisito formal y politico para
la sancién de la ley reglamentaria: “se integrard del modo que
establezca la ley que reglamenta su creacidn y funcionamiento,
que deberd ser aprobada por mayoria absoluta de los miembros
de cada Cdmara”. Y concluye con una verdadera novedad en
nuestra terminologia constitucional y en la conformacién poli-
tica de sus instituciones: “E/ pre.udente del organismo serd desig-
nado a propuesta del partido politico de oposicién con mayor
nimero de legisladores en el Congreso”.

Lu autonomia funcional, al margen del empleo del términe “autonomia”
cn un ¢ase que no sc ajusta estriclamente a su sentido etimoldgica (v, Curso..., T.
111, nro. 467), significa. que en ¢l cjercicio de sus funciones debe estar a salvo de
todo intento de influencia por parte del Srgano superior al que presiard su servie
cio auxiliar y, por supuesto, de cualquiera de sus miembros. No serd verdadera-
mentc auténomao, en cuanto a la sancidn y eventuales modificaciones de “la ley
quc reglamente su creacién® y a la designacion de su presidente (y acaso,segin
lo disponga la ley, su remocidn, suspension y otras contingencias), lo que corres-

-ponderd al drgano supcrior. La weacion del organismo, nos parece, ha sido -

dispuesta por lu Constitucidn y no ha de depender de la ley rcglamcnmna ‘como
veremos en ¢l punto siguiente,

La funcién del Congreso de designar al presidente de este organismo
auxiliar, estd sujcta a una limitacidn: debe hacerse a propuesta del partido politico
de oposicién con mayor nimero de legisladores en ¢l Congreso. (Estard obligado
éste a hacer la designacion del cundiduto propuesto? Esto, nos parcee, estd en el
espiritu de la norma, pero pueden presentarse situaciones conflictivas por razo-
nes de hecho (vigr, antecedentes penales del candidate propucsto), o menos jus-
tificadamente, poniéndose en juego intereses partidarios.

621. Pese a que aln no ha sido sancionada la ley regla-
mentaria especifica prevista en el nuevo texto constitucional, se
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ha buscado, mientras tanto, intentar poner en marcha el nuevo
organismo mediante la utilizacién de las estructuras existentes,
sobre la base del criterio interpretativo que reconoce que una
reglamentacién anterior sigue vigente en tanto no resulte incorm-
patible con la nueva norma superior que se haya sancionado.

Asl, invocando la existencia de una propuesta por parte de la Unién Civica

Radical - partido politico de oposicién con mayor nimero de legisladores cn ¢l
Congreso~ los presidentes de ambas c&maras, mediante una resolucin conjunta
del 4 de septiembre de 1995, designaron al presidente de la Auditorfa General de
1a Nacién. Invocaron para ello, ademds del articulo 85 de la Constitucién Nacio-
nal, también al artfeulo 123 de la ley 24.156. Este, previo a la reforma constitu-
cional, los facuita para designar al "séptimo auditor general ...quien serd el pre-
sidente del ente’’; obviamente, esta norma antcr_ior no hace referencia alguna 2
la propuesta del principal partido de oposicion.

2) El Defensor del Pueblo

622. El control de la administracién nacional por un orga-
nismo puesto al servicio inmediato de los ciudadanos, el Defen-
sor del Pueblo, ha sido constitucionalizado en el nuevo articulo
86 de la Constitucion-feformada en 1994. Aunque de todos los
érganos gubernativos y administrativos de la Nacién puede de-
cirse que, en una sociedad democrdtica, han sido creados para
que estén al servicio de todos y cada uno de sus miembros, lo
cierto es que ello ocurre a través de un complicado aparato poli-
tico y burocrdtico que pone distancias, cierra puertas o consume
excesivos tramites, lo que, en definitiva, desmoraiizay torna es-
cépticos a quienes se aventuren-a meter los dedos en los engra-
najes de control. Poner a su alcance una via de acceso gratuita y
expedita hacia alguien “de arriba”, que deba escuchar quejas y
denuncias sobre supuestos actos injustos o ilicitos de funciona-
rios publicos y que disponga de medios eficaces para promover
su correccién o sancién, es, en principio, un propésito plausible.

La creacion del cargo en el orden nacional ha sido precedida por antece-
dentes en el derccho constitucional provincial y por la actuacién desde 1988 en ¢l
municipio de la capital federal del “Cantroladar General Comunal”. Muy poco
antes de la reforms, on dicicmbre de 1993, fue instituido a nivel nacional, pri-
mero. a traves del decreto 1786/93 (¢l que previd rescrvarlo a la érbita del Poder
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)chcutivo); este decreto fue rdpidamente superado mediante la ley 24.284 (Ja que

fue reformada poco después de la enmienda constitucional a través de la ley
24,379, para facilitar su adaptacién a aquélla).

M4s lejanos scn los precedentes de la institucién en Buropa, donde el
Ombudsman (el que da trdmite’"), existente en Suecia desde comienzos del siglo
XIX, €s una institucién que se ha extendido en otros palses de ese continente, Los
precedentes latinoamericanas, posteriores, afiadieron a sus ocupaciones adminis-
trativas el tema de los derechos humanos.

Lo encontramas en algunas de las constituciones provinciales reformadas
mas recientemente, como las de Cérdoba, Formosa, La Rioja, Salta, San Juany
San Luis, con ese nombre o el de “Comisionado Legislativo”. Su creacion la or-
dena directamente la Constitucién (Formosa, La Rioja, San Luis) o es autori-
zada por la Legislatura. En algunas de esas constituciones, se ubica a esa institu-
cion en el Poder Legislativo o como instrumento de éste.

623. El articulo 86 de la Constitucién Nacional, empieza
por definir las caracteristicas sobresalientes del funcionario en
términos categéricos: “El Defensor del Pueblo es un érgano
independiente instituido en el dmbito del Congreso de la Nacidn,
que actuard con plena autonomia funcional, sin recibir instruc-
ciones de ningura autoridad”. Mds adelante se determina que
goza de las inmunidades y privilegios de los legisladores.

La ubicacién del érgano dentro de la estructura del Congreso tiene por
objeto sustractlo de Ja autoridad del Poder Ejecutivo; muy razonablernente, ya
que su misién es ejercer un control sobre la actividad de la administracién
plblica nacional. :

Los giros resaltados dos parrafos mds arriba marcan y re-
marcan la independencia del érgano. Esta insistencia no estd
dirigida al Poder Ejeciitivo (ya se ha dicho que no se encuentra
en su 4mbito institucional sino en el del Poder Legislativo); mds
bien, hace referencia a la circunstancia de que el Defensor del
Pueblo actuard en el 4mbito del Congreso sin que esto signifi-
que que esté subordinado a su autoridad ni tampoco al deber de
atender sus “instrucciones”.

Reilcyamos lo antes senalado sobre la “autonomia funcional”, respecto a
igual rasgo del Auditor General (v. nro. 620). Sin embargo, el Congreso man-
tiene una importante auloridad: es quicn Jo designa por el término de 5 afosy
quien decide si ha de renovar el nombramicnto por una vez, fo que implica la
posibilidad de que s2 nicguc a cllo; no sdélo esv, sino que también puede decidir
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1a remocién del Delénsor antes de que se cumpla el periodo de su nombra-
miento. Estas decisionies requieren mayoria de dos tercios de miembros de las
cimaras que se encucntren presenfes, 0 sea, de los reunidos con quérum sufi-
ciente (més de la mitad), lo que —en Casos extremos= podria reducir a poco més
de un tercio del total de miembros €l voto necesario para que el funcionario se
mantenga en su puesto o, en su defecto, lo pierda. Estas son circunstancias que
pueden debilitar en- determinadas situaciones la accién plenamente indepen-
diente del funciondrio. Pera es justo reconocer la dificultad de encontrar otro
procedimiento que preserve mejor su independencia. No nos gustarfa el de su
eleccién popular, que lo arrojaria a la arena de las disputas electorales. Tal vez
su designacién por las cdmaras del Congreso, mientras durase su buena conducta
y sujeto a la remecién por un tribunal de enjuiciamiento, como en el caso de los
jueces (arts. 110y 115, Const. Nac.), pudiera naber sido otrd solucién atendible.

Pero la préctica inicial que puso en marcha a la institucidn
ha puesto de relieve que —no obstante la independencia recién
aludida - el rol del Congreso es decisivo en punto a la organiza-
ci6n interna y a la labor practica de la misma.

La legislacién reglamentaria prové la existencia de una comisién bicameral
permanente que atiende dircctamente a las necesidades de la Defensoria del
Pucblo. Entre otros documentos, esta comision (8.0, 31-X-1994) aprobd el
Reglamento de Organizaciény Funcionamicnto del Defensor del Pucblo (la la-
mada Resolucién nro: 1), Asimismo, una resolucién conjunta de los presidentes
de ambas ciiaras legislativas [ij6 la retribucion del titular del instituto y de sus
adjuntos.

624. La funcién del Defensor del Pueblo fue sintetizada
por el miembro informante de la comisién en la Convencién Re-
formadora como la de un “abogado de la sociedad”. El articulo
86 de la Constitucién Nacional, asevera que “su misién es la de-
fensa y proteccién de los derechos humanos y demds derechos,
gararfas e intereses tutelados en esta Constitucién y las leyes, ante
hechos, actos u omisiones de la administracién; y el control del
ejercicio de las funciones administrativas piblicas’. Agrega que
“tiene legitimacion procesal”. Un expreso reconocimiento de su
legitimacién procesal estd también indicado en el articulo 43 de
la Constitucién Nacional, en materia de amparo. Todo ello estd
asimismo contemplado en la legislacidn que lo reglamenta.

No interviene cn contiendas entre particulares ni en las que estdn someti-
das 2 resolucidn administrativa o judicial. Estén exentos de su vigilancia y gestién
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los actos u omisiones del Poder Legislativo, los de cardcter politico del Poder
Fjecutivo y los del Poder Judicial.

Actda de oficio o a peticién de parte o por traslado a su conocimiento de
quejas receptadas por legisladores nacionales o provinciales, en casos originados
por mal funcionamiento, falta de respuesta, lentitud, error, informacién insufi-
ciente, deficiente prestacién, trato o atencién en organismos de la administracién
piblica nacional o por parte de prestadores de servicios publicos, sean éstos en-
tes piblicos o privados. Interviene ante violaciones de derechos humanos ¢ del
consumider o de otros derechos, garantias o intereses reconocidos gor la Consti-
tucién o las leyes; para prevencién de la ecologia o en casos de incumplimiento
de-sentendias judiciales por reparticiones nacionales y prestadores de servicios
piiblicos. ) ' i ,
Para el cumplimiento de esas funciones, puede realizar investigaciones,

verificaciones, inspecciones y cualesquiera otra medidas de prueba. Puede reca-

bar el conocimiento de documentos de la administracién piblica nacional. Tiene
legitimacién procesal en sede administrativa o judicial. Antes del 31 de mayo de
cada afio, el Defensor del Pueblo debe presentar al Congreso un informe sobre
12 actividad desarroliada, ¢l que se hard pdblico,

No obstante, una recicnte decisién de la Corte Suprema (21-111-1995, caso
“Frias Molina ¢/ Inst. Nac. de Prev. Soc.”, L.L., 1995-C-357) precisé que el De-
fensor del Pueblo carece de competencia para formular exhortaciones a ese tri-
bunal sobre causas en trimite. :



cariTuLo XIV

FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO

625. Se denomina derecho parlamentario el estudio pro-
fundizado de la porcién del derecho constitucional que se aplica
al conocimiento de las normas sustantivas y reglamentarias del
Poder Legislativo.

Consta de varias seeciones, Llamamos “derecho parlamentario constitucio-
nal™, a la que sc ocupa de las Dases institucionalcs del Congresv tal como s¢ en-
cucntran cstructuradas organicamente cn 1os articulos 44 a 86 de la constitucion,
¢ inurganicamente cn articulos desperdigados en cl resto del texto constitucional
y leyes nacionales; y “derecho parlamentarfo procesal”, a la que s¢ interesa por
el funcionamienio intemo de 12 instituci6n, por su actuacion dindmica en el cum-
plimicnto de sus atribucioncs y responsabilidades; tiene su raiz normativa en ¢l
articulo 66 de la Conslitucion Nacional (“Cada Cémara hard su reglamento..") y
en los reglamentos, prcticas v precedentes que gobicrnan su organizacion y
quehacer (v. Bidegain, “Notas sobre ¢l derecho parlamentario argentino”, Aca-
demin Nacional de Ciencias Marales y Politicas, Anales, 1. XIX, 1990, Bucnos
Aires, pig. 659).

En este capitulo estudiaremos las normas, reglas y précti-
cas sobre lus sesiones de las cdmaras, las garantfas para su fun-
cionamiento como “poder” en un sistema de separacién, divi-
sion y distincién de 6rganos supremos del Estado; y el proceso
de formacién de las leyes. En el capitulo siguiente, examinare-
mos las atribuciones normativas y politicas del Congreso.
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1. LAS SESIONES

A. El afo legislativo

626. Las cdmaras realizan sus reuniones durante el aso le-
gislativo, que corre entre el 12 de marzo y el dltimo dia de fe-
brero (28 6 29 cuando es bisiesto) del afio siguiente (arts, 63 y
99, inc. 82, Const. Nac.). En la terminologfa oficial se individua-
liza al Congreso de cada afio legislativo con el correspondiente
nidmero ordinal (el que actlia en el afto legislativo 1996-1997 es
el “1140. Congreso™).

B. Las sesiones. Su simultaneidad y publicidad

627. En el curso del afo legisiativo se realizan las sesiones
de las cdmaras, nombre con que se designa, en principio, a cada
una de sus reuniones. ’

Empero, téenicamente deben distinguirse ambos conceptos. Mientras
“reunién” hace referencia al elemento factico de un conjunto de personas con-
gregadas en un momento determinado, “sesidn” agrega un componente adicio-
nal, con consecuencias junidi?o-parlamemarias. Asi, son reunjones las de 1a Ca-
mara en minoria pero, por esta Gltima circunstancid, no pueden ser sesiones
formales. En principio, deberian coincidir ambos conceptos. Pero en muchos ca-
505 la sesién excede a la rcunién, por pasarsc a cuarto intermedio para el si-
guicnte u otro dia, y continuar con el tratamiento de los temas ¢n dicha siguiente
reunién. Se trata de las denominadas reuniores de “continuacién” (en las que no
se preeisa quérum para iniciarlas). En cstas reuniones tampoco s¢ cumplen las
etapas reglamentarias normales iniciales de una sesion. Ello favorece su [re-
cuente utilizacién (sobre todo en los meses finales del periodo ordinario, en que
la labor de los recintos parlamentarios tradicionalmente se incrementa).

Ello se cumple dentro del marco de distintos perfodos de
sesiones, expresién que alude a diferentes grupos de reuniones
realizadas en distintas épocas y que presentan caracteristicas
diversas.

La organizacién de los periodos de sesiones reconoce un
principio inicial: la necesaria simultaneidad de su comienzo, de-
sarrolio. y conclusidn, no pudiendo cada Cdmara suspender sus
sesiones mds de tres dfas, sin el consentimiento de la otra (art,
65, Const. Nac.).

U
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Este principio no ha sido respetado a menudo. En el pasado mds reciente,
han sido muchos los casos en que la simultaneidad que exige ci texto constitu-
cional no se dio; en los Gltimos trece periodos de sesiones sélo se registra una
situacién en la que se produjo el consentimiento exigido por el articulo recién
citudo.

La reforma dc 1949 habia autorizado la convocatoria exclusiva del Senado
durante el receso de las camaras, para tratar los asuntos que requerian su .
acuerdo (art. 56). '

628. Los reglamentos. de las cdmaras establecen, como

principio general, la publicidad de las sesiones y en sus recintos
la denominada “barra” sigue su.desarrollo desde los balcones
del hemiciclo.

Pero también admiten, en determinados casos, que sean “secretas’”,
cuando se considera que el asunto en trdmite es de cardcter reservado, a pedido
del Poder Ejecutivo, o por resolucién deli presidente del cuerpo o a mocidn de
sus miembros (por lo menos tres senadgtcs o cinco diputados). En la préctica,
las sesioncs secrctas son muy excepcionales, Eran sceretas hasta 1991 las del Se-
nado dedicadas a considerar los acuerdos para determinados furicionarios, pero
una reforma reglamentaria terminé con esa conducta, que se remontaba a fines
del siglo pasado (el art. 99, inc. 49, Const. Nac., ratificd constitucionalmente csta
decisidn).

C. Periodos de sesiones

629. Se distinguen cuatro perfodos de sesiones: preparato-
rias, ordinarias, de prérroga y extraordinarias. Las dos primeras’
se realizan invariablemente en cada afio legislativo; las dos lti-
mas pueden o no hacerse, lo que depende, en principio, de la
decisién del 6rgano autorizado para efectuar la convocatoria.

Este régimen de sesiones difiere del adoptado por la Constitucién nortea-
mericana, que sc limita a decir que el Congreso se reunird por lo menos una vez
por afo y la reunién empezard al mediodia del 3 de enero, a menos que por ley
se fije otra dia (Enmicnda XX). Es el propio Congreso el que decide la extensidn
de sus sesiones y de sus recesas, pudiendo autoconvocarse cuantas veces lo crea
necesario, sin perjuicio de la facultad del Presidente de convocar a ambas cdma-
ras o a una de ellas (art. 11, secc. 3). Por ello se dice que ese Congreso es self
maving and self depending (autoconvocantey autodependiente), calidades de que
caccce el nuestro. Las [rustradas reformas de 1949 y 1972 habian introducido
modificaciones con distinta propésito: la primera acentué el control del Presi-
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dente sobre ¢l Congreso (art. 56), en tanto ia de 1972 dio a éste facultades de
autoconvocacién (art. 55).

630. Las sesionés preparatorias no estdn contempladas ex-
presamente en Ja Constitucidn, sino enlos reglamentos que
dicta cada Cdmara (conforme al art. 66, Const. Nac.).

Su objeto es organizar a la Cdmara para que se encuentre
en condiciones de iniciar sus sesiones ordinarias el 18 de marzo.
Por ello se deben realizar a fines de febrero. En ellas, en los
afios en que corresponde el ingreso de nuevos legisladores, se
verifican los diplomas de los electos, a los efectos de su incorpo-
racién; en todos los casos, se designa a los integrantes de la
mesa directiva y se establecen los dfas y horas de sesién de ese
afo.

La cireunstancia de que la instalacién del gobierno constitucional, en 1983,
s¢ produjera el 10 de diciembre, hizo que la sesién preparatoria se haya tenido
que desdublar, de hecho. En conerelo, todus los objetivos que recién cnunciamos
(salvo el Gltimo, que continda cumpliéndose a fincs de [chrero) se concretan en
una reunién realizada et 29 de noviembre de cada afio (o el dia anterior, si aquél
fucre inhabil). )

La incorporacién de los elcctos ofrece especial interés para la organiza-
cién dc la Cﬁmaré"a‘é"Dif)ﬁados en los afios cn que s¢ producc la renovacién de
1a mitad. Por ser la sesidn prcparatoria de-una cdmara que no han de integrar,
los diputados que terminardn su mandato y no han sido reclectos no concurren a
clia. El ndmero de los diputados en ejercicio que han de continuar no licga a
formar quérum, pucs a lo sumo podria alcanzar a la mitad. El problema lo
resucive ¢l reglamento disponiendo que en aquelia fecha se reunirdn los diputa-
dos para recibir a los electos que hubieren presentado diploma otorgado por la
autoridad competente, Basta es¢ *“derecho aparente” para que, junto a los dipu-
tados que continuatdn en cjercicio, los electos integren el quérum a los elcctos
de esta scsion, Es presidida inicialménte por el diputado en gjereicio de mayer
edad, procediéndose de Inmediato a elegir entre los diputados en cjercicio un
presidente provisional. A conlinuacién se consideran las impugnaciones por
negacién de las cualidades cxigidas por el articulo 48, Constitucién Nacional. Si
Ja impugnacién demostrare, prina facie, la [alta de un requisito constitucional, el
impugnado no podrd prestar juramento y se reservard su diploma para ser juz-

gado cn las sesioncs ordinarias. Luego sc toma juramento a todos los clectos que

1o s¢ encuentren en csa situacion. Acto continuo se eligen las autoridades de la
Cémara, debiendo haterse las comunicaciones pertinentes al Poder Ejecutivo, 2
1a otra C4mara y a la Corte Suprema, Por (ltimo se consideran as impugnacio-
nes Tundadas cn irregularidudes del proceso electoral y si se quebrare el quérum,
Ja cucstidn sc tratard cn la primera sesién ordinaria.

54
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Como puede apreciarse, el cometido de las sesiones prepa-
ratorias no es el gjercicio de la facultad de la Cdmara de actuar
como “juez de lus elecciones, derechos y titulos de sus miembros
en cuanta a su validez” (art. 64, Const. Nac.), sino el de incorpo-
rar a los electos en niimero suficiente para que la nueva Cimara
tenga qudrum, sobre la base del titulo aparente que surge de los
diplomas otorgados por las autoridades electorales. Las impug-
naciones prima facie justificadas o que requieran una investiga-
cién, deben ser tratadas en las sesiones ordinarias, en que las
cdmaras ejercen aquella facultad.

Hasta una reforma det reglamento de la Cmara baja en 1934, disponicndo
la incorporacién automdlica de los electos con titulo aparente, las sesiones pre-
paratorias fueron de trimite farragoso debido a las abundantes impugnaciones a
{os procesos electorales (v. David Zambrano, “Las sesiones preparatorias de la
Cémara de Diputados de la Nacidn y algunas cuestiones conexas”, Cdmara de
Diputados, 1927, Bucnos Aires).

631. Las sesiones ordinarias se inician el 12 de marzo y se
extienden hasta el 30 de noviembre (art. 63, Const. Nac.). En
consecuencia, el receso del Congreso se produce entre el 12 de
diciembre y el Gltimo dfa de febrero, receso que puede interrums-
pirse si es convocado a sesiones de prérroga o extraordinarias.

La reforma de 1994 ha extendido la duracidn de las sesiones ordinarias
que antes se realizaban cntre el 19 de mayo y el 30 de septiembre, de modo que
la acluacién regular del Congreso era de apenas cinco meses y abria la posibili- |
dad de que en los reslantes sicle meses de cada afo cl Presidente pudicra gober-
aar sin la colaboracién y el control de aquél, salvo que estuvicra cn la necesidad
de convocarlo a sesiones de prérroga o extraordinarias. Ahora cl periodo de se-
sioncs ordinarias es de nucve meses y el receso legisiativo de tres meses, Jo que
parecc mis razonabie, Dependerd de las cidmaras el aprovechamicnto de ese
tiempo. En la realidad de la practica parlamentaria, los pienarios de las cdmaras
se rednen, 8 o sumo, dos veces'por semana.

Otra reforma incorporada en 1994 al texto constitucional
es la que dispone que “ambas Cdmaras se reunirdn por st mismas
en sesiones ordinarias...” (art. 63). Elimina toda duda acerca de
que la convocatoria a sesiones ordinarias el 1% de marzo no de-
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pende de una decisién del Presidente: es un mandato de la Cons-
titucidn, en cuyo cumplimiento las cimaras “deben” reunirse en
esa fecha.

A tenor de csa enmicnda deberfa armonizarse la interpretacidn del
artfeulo 99. ineiso 8¢, sobre las atribuciones del Presidente, que expresa: “Hace
anualmente la apertura de las sesiones del Congreso, reunidas al clfecto ambas
Cémaras, dando cucnta en esta ocasién del cstado de la Nacién, de las reformas
prometidas por la Constitucién, y recomendando a su consideracidn las medidas
que juzgue necesarias y convenientes”. Este artfeulo reproduce el articulo 86,
inciso 11 del texto constitucional anterior a la reforma de 1994, sin otra difcren-
cia que el reemplazo de la [rase “reunidas al efccto ambas Cédmaras cn la Sala
del Senado™ (frase esta omitida actualmente); se habfa hecho de imposible cum-
plimicnto debido a las reducidas dimensiones de la sala del Senado, por lo que s¢
sesionaba en ¢l recinto de la Cdmara de Diputados y alli se sigue realizando.
Lamentablemente, cn 1994 s¢ peedid la oczsion de, al menos, reemplazar la
palabra *“hace” por otra més coherente con lo que dispone ¢l articulo 63 dc la
Constitucidn Nacional.

Hasta 1946 las Cdmaras postergaban la iniciacién del perfodo ordinario
hasta que el Presidente las convocuba pura la asamblea de apertura. Fuc una in-
terpretacion errénca de la Constitucién, apoyada por los bloques afincs al Presi-
dente, que favorecha us convenicncias ticticas y ampliaba las atribuciones que
podfa ejercer durante of receso del Congreso, extendiéndolas todavia mis alld de
los sicte meses prescriptos g el texto constitucional, Una pretension anterior de
corregir csa prictica s produjo en ta reforma de 1949, al disponersc que la con-
vocatoria debia hacerse “para ¢l 1° de mayo de cada afia".

No es s6lo atribucién del Presidente hacer la apertura del
periodo de sesiones ordinarias, sino.su deber el dar cuenta a las
Cidmaras reunidas el 12 de marzo de cada afo “del estado de la
Nacién, de lus reformas prometidas por la Constitucién, y reco-
mendando a su consideracién las medidas que juzgue necesarias
y convenientes”. Desde 1946 los presidentes constitucionales
han cumplido con ello puntualmente.

La apertura de las sesioncs ordinarias del Congreso ¢s una ceremonid
solemne que atrae ¢l inercs de toda ¢l pais por la impertancia de los anuncios
quc conticne su mensaje, en ¢l que se esboza la politica que intenta realizar en
los distintos departamentos de la actividad gubernativa, Sdlo impedimentos cir-
cunstaneiales pucden justificar la postergacidn del acto a otra fecha cereana.
Pero, si ese llegara a ser el caso “las Céamaras se reunirgn por sf mismas” el 1% d¢
marzo dundo comicnzo al perfodo de sesiones ordinarias, y la solemne apertura
sc deberia eoncretar en la focha que designe et Presidente o, ensu defecto o de-
mora txcesiva, en la fjada por las cdmaras en resolucidn conjunta a ser comuni-
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cada con /azonable anticipacién. Se criticé al presidente Yrigoyen por no hacer
pprsonalmente la lectura del mensaje. La presidente Martinez de Perén pronun-
ci6 breves discursos, dejando lugar a sus ministros para el desarrollo amplio de
sus planes. En épocus més recientes, al tradicionalmente extenso mensaje presi-
dencial se ha adosado un prolijo informe de las perspectivas de cada departa-
mento de gobierno, que sc reparte en las bancas el dia de la inauguracion.

632. El Congréso puede ser convocado a sesiones de pro-
rroga (arts. 63 y 99, inc. 99, Const. Nac.) lo que debe hacerse

“antes de la finalizacién del perfodo de sesiones ordinarias por

tratarse de la prérroga de éstas. Es indudable la atribucién del
Presidente de convocar a estas sesjones (art. 99, inc. 99), pero se
ha discutido en doctrina y en las cdmaras (a tenor de una inter-
pretacién del articulo 63, que omite una referencia expresa so-
bre el particular) si puede también hacerlo el Congreso.

En la préctica sélo cf Presidente ha 'ejercido esa atribucién. La tesis de la
facultad de autoprérroga ha sido sostenida por las minorias parlamentarias, pero
la mayoria, por lo general adicta al Presidente, ha frustrado las tentativas al res-
PCC(()‘

La reforma de 1949 habia modificado la redaccién del articulo de modo
que despejuba toda duda de que sdlo al Presidente correspondia convocar a se-
siones de prorroga. La de 1972, por el contrario, habilité expresamente a las
chmaras para dispaner fa prorroga por un plazo no mayor de 30 dias. La reforma
de ?994 mantienc los 1exios antes vigentes y ha ampliado ¢l perfodo de sesiones
u}rdmurius‘ lo que., a nuestro juicio, satisface ¢l deseo de que ¢l Congreso tenga cl
ticmpo n}ccgsa.rio para ¢l cumplimiento de su plan de labor, y ratifica la interpre-
Lacién restrictiva.que reserva al Presidente la decision de prorrogar las sesiones.

Por lo general la prérroga se hace por un plazo, que puede
ampliarse antes de su vencimjento. Durante estas sesiones el
Congreso vy cada una de sus cdmaras ejercen todas sus-atribu-
ciones, sin limitucién alguna, ya que ellas son una extensién de
las seslones ordinarias. ’

633. La convocatoria a sesiones extraordinarias la hace el
Presidente, “cuando un grave interés de orden o de progreso lo
requiera” (arts. 63y 99, inc. 92, Const. Nac.).

Corresponde al presidente indicar cudles son los asuntos de
“grave interés de orden o de progreso” que deben tratarse en
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las sesiones de esta clase, pero el Congreso ej.erce_su propio .jui-
cio y puede negarse de hecho a dictgr la legislacién requ;rxda.
El Congreso ha aceptado la dmitacién de su competencia en
materia legislativa durante estas sesiones (a pesar de alguna
opinién doctrinaria que sostiene su fac':ultad para tratar cual-
quier clase de asuntos: conf. Linares Quintana, S.'V,, Tratado de
la Ciencia del Derecho Constitucional, T. VIII, pégs. 260-262).
Ello explica la preferencia de los presidentes por convocar a se-
siones extraordinarias en vez de hacer]o a sesiones de prorroga.
Sin embargo, las cdmaras y 1a doctrina han considerado que
Ia restriccién sélo atafie a las facultades legislativas del Congreso
pero no al ejercicio de las de carécter administrativo y.jurxsdxc-l
cional (concretadas a traves de resol}Jciones y declaraciones), ni
impide que las cdmaras hagan efectivas sus facultades p’roc”esa-
les y prerrogativas (los Jlamados “privilegios parlamentarios ).

Tal fue lo aprobado por la Camara de Diputados el 13 dc¢ noviembre de
1946, y la pacifica practica posterior, De este modo las cdmaras va,chdcn tratar
cucstiones de privilegio, modificar sus reglamentos, 'ilgmar a los ministros para
dar explicaciones, sancidhara-sus micmbros, requerir tnfornjgs al Po?cr Ejecu-
tivo, clectuar declaracioncs de naturaleza meramente politica, etccrera. Coln
anterioridad, algunos ministros sc ncgaron a concurrir ante citacioncs de 195 cd-
maras realizadas en las sesioncs extraordinarias, pot cor?sxde‘rar que'cllo impli-
caba apartarsc de los asuntos de 1a canvocatoria (v. Motinclli, N Guillermo, La
interpelacidn parlameniaria: un andlisis de dnfos concretos, pags. 13/15). Po'r
motivos andlogos cl presidente Yrigoyen cuc.:stfoné la designacion de una comi-
sién investigadora (Cdmara de Diputados, Diario de Sesiones, 16-11:1921),

En un caso de relieves politicos, un grupo numeroso c,ie dipu(a.d‘os de la
mayocia pidio al presidente de la Cémara la convocaloria d]e ésta a sesion extra-
ordinaria para juzgar 1a conducta del diputado Atilio Cattdneo, a rafz de expre-
sioncs consideradas injuriosas para cl presidente Perén. Resueito favorable-
mente el pedido por ¢l presidente del cuerpo, la Cdmara aprobﬁ su con‘ducm en
una deciaracién en la que afirmé su facultad de autovconvocaliorla para cjercer [as
racultades disciplinarias contra sus micmbros (Diarto dc Sesiones, 12-?(11-1‘)49),
Actitudcs similarcs de auloconvocatoria adoptd ese cuerpo (encontraqdpsc cn
juego cuestioncs que hacian a su organizacién o privxlchos‘) 'ei 18 dc diciembre
de 1951y el 19 de diciembre de 1953; y ¢l Senado el 18 de dmgmbrc de 195? y ¢l
20 de cnero de 1954, Més recientemente, algo parecido ocurrié con las sesiones
preparatorias de 1os meses de noviembre de ?984, 198§ y 1986, y con una asam-
blea lezislutiva de homenaje a un mandatario extranjero, del 6 de octubre de
1987 (ﬁcchos ocurridos no obstante no haber sido convocado ¢l Congresv a
sesiones extraordinarias).
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En 1908 el presidente Figueroa Alcorta dispuso la clausura
de las sesiones extraordinarias y las fuerzas policiales cumplie-
ron la orden de impedir la entrada de los legisladores al Con-
greso, lo que ha sido severamente criticado (Gonzélez Calderodn,
op. cit, T. I, pigs. 443-447). Una vez hecha la convocatoria
queda librado al juicio exclusivo del Congreso el tratamiento de
los asuntos sometidos a su consideracién (incluyendo el conte-
nido particular de a cada uno) y ellos no deberian ser retirados
por el presidente, total o parcialmente, sin consentimiento de la
Cémara en que estén radicados.

D. Quérum

634, Con esa expresion latina se designa el ndmero mi-
nimo de miembros de un cuerpo colegiado cuya presencia es ne-
cesaria para tomar decisiones validas e imputables a €l.

El emplco de la palabra latina quorum (“de los cuales”) con el significado
que sc le da en la terminologia parlamentaria, se remonta a una antigua ley in-
glesa que cred “comités de la paz”. A sus miembros posteriormente se los llamd
justices {“jueces” o “justicias”) y estaban encargados de investigar y sancionar
delitos. En el nombramicnto de sus inicgrantes, redactado en dicha lengua culta,
a continuacién de sus nombres s¢ agregaba que para tomar decisiones serfa ne-
cesaria la intervencion de uno o més de ellos identificados neminalmente (acaso
Jos mds estimados por su capacidad, prudencia, lcaltad u otra razon). Estos fue-
ron lucgo conocidus como los justices of the quonim (William Blackstone,
Commentaries on the Laws of England, Callaghan and Co., 1899, 1-351/353).

El articulo 64 de la Constitucién Nucional, da la regla gene-
ral al respecto: "ninguna de ellas” ~las cdmaras- “entrard en
sesién sin la mayorfa absoluta de sus miembros”. El quérum lo
constituye la presencia de mds de la mitad del total de miembros
que componen la Cdmara. Sin embargo, los reglamentos de las
cdmaras exigen la mitad mds uno de ese nomero (Regl. Dips.,
art. 14; id. Senado, art. 15).

Esta es la definicion corriente del quérum y de la “mayoria absoluta” en
nuestro pals (v. Bidegain, "Aritmética constitucional: mayorfa absoluta; mayorfa
de dos tercios”, Revista Univ. Buenos Aires, vol. 6). Compartimos el criterio de
Bidart Campos de que el quérum constitucional y la mayorfa absoluta sélo re-
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claman “més de la mitad” v no “la mitad mds uno” (Manual..., cit., 524/526).
Aplicada a reunioncs de personas que totalizan un ndmero par, la “mitad mds
uno” da el mismo resultado que “més de la mitad”. Pero cuando ese total da un
nimero impar, aquella férmula se torna de imposible aplicacién, porque, por
cjemplo, la mitad més uno de 51 es 26y medio. Como no hay “medias personas”,
la mitad méds uno debe transformarse en “la mitad més medio” o "l mitad mis
uno y medio”, aplicindose en la prictica esta Gliima solucién, lo que hace que ¢l
quérum de 51 sea 27y no 26 como resulta por aplicacidén de la [6rmula “mds de
la mitad”, No se advierte la ventaja de aplicar una [6rmula sendo matemdtica
que debe alterarse necesariamente respecto a los nimeros impares, en vez de
preferir la otra mucho mis correcta, aplicable en todos los casos sin dificultad y
que satisface cumplidamente la razén 2 que obedece la exigencia del quérum,
Ella consiste en que en un 6rgano colectivo, 12 presencia de més de la mitad de
sus miembros permite identificar a esa reunién como el érgano mismo, siendo
imposible que los restantes miembros que no concurren a ella puedan reunirse
en otra parte en némero suficiente para formar quérum, ya que serdn necesa-
riamente menos de la mitad. En el ejemplo de 51 personas, sélo una reunidén de
26 es posible, y la otra es de s6lo 25 personas.

La existencia de quérum es indispensable para que se de-
clare abierta la sesién y, tedricamente, debe mantenerse durante
todo su transcurso, pero en tanto no haya necesidad de votar la
Cimara no verifica swhudrum y delibera usualmente con la pre-
sencia de un ntmero menor. Comprobada, en esos casos, {a
inexistencia de quérum, luego de infructuosos llamados a quie-

nes se encuentren en otros lugares, el presidente declara levan-.

tada la sesion.

Por lo dicho en el nro, 627, en las reuniones que son “continuacién” de
una scsién iniciada anteriormente, no hace [alta comprobar el quérum en el

momento de su iniciacion.
Sobre quérum agravados, véase infra nro. 636.

E. Reuniones en minoria: compulsion de los inasistentes

635. Una de las formas més usuales de “obstruccién” del
trabajo legislativo es la inasistencia a las sesiones o su abandono
antes de la terminacion, para evitar que se traten asuntos o
adopten decisiones no deseadas por los obstruccionistas. Si la
mayorfa es sdlida y disciplinada, la maniobra es neutralizada féd-
cilmente: Pero si las circunstancias le impiden lograr o mantener

5%
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el quérum (no es inusual en nuestra prictica que sea la misma
mayoria la que no esté interesada en reunirse) los reunidos en
minoria pueden tomar medidas para compeler a los inasistentes,
Luego de establecer la regla general sobre qudrum, el articulo
64 agrega: “pero un nimero menor podrd compeler a los miem-.
bros ausentes a que concurran a las sesiones, en los términos y’

_bajo las penas que cada Cdmara establecerd”.

Durante las sesiones en minoria no hay “Cémara”, de modo que la alusién
a los términos y penas “‘que cada Cdmara establecerd”, autoriza a interpretar que
deben ser los previstos en el reglamento o en resoluciones especiales aprobadas
previamente por la cdmara. El reglamento del Senado autoriza a la minoria a
aplicar multas a los inasistentes y, si ello no diera resultado , a compelerlos por la
fuerza pablica (art. 28). El de la Cdmara de Diputados autoriza a la minoria a
acordar los medios de compulsion (art. 26)."

La compulsién de inasistentes por decisién de migmbros reunidos en mi-
norfa, es decir, sin qudrum, es poco utilizada en la préctica contempordnea.
Excepcionalmente se recurre a la amenaza de aplicacién de multas, deducidas de
las dietas (procedimiento éste también previsto por los reglamentos de los cuer-
pos). Son mds antiguos los casos en que se recurrid al uso de la fuerza piblica
para llevar a los inasistentes hasta el recinto de reuniones.

Las reuniones en minoria no tienen, fuera de lo anterior,
relevancia juridica alguna. Habitualmente :se -prolongan por
corto tiempo, levantdndose las actas correspondientes, con con-
tenido, frecuentemente, sélo politico.

F. Voraciones: mayorias necesarias. Quérum y mayorias agravados

636. Las cdmaras deciden mediante votaciones, que se re-
gistran mecénicamente. La Constitucién exige que sean hechas
en forma nominal (individualizando cada voto) las referentes a
los vetos presidenciales (art. 83). Los reglamentos de las cdma-
ras establecen otros casos de votacién nominal (principalmente,
cuando cada Cdmara produce designaciones, o a pedido de una
guinta parte de los presentes).

Salvo los casos en que se requieren mayorfas especiales, la
regla general es que para aprobar una decisién hace falta mayo-
ria absoluta (art. 81, Const. Nac., para el supuesto normal de
sancién de un proyecto de ley; y Regl. C. de Dip. art. 178; id
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Senado, art. 170), debiendo entenderse por tal més de la mitad
de los presentes en namero suficiente para formar quérum.
Pero, en otros casos, la Constitucién requiere mayorias agrava-
das, que en algunos supuestos se combinan con qudrum espe-
ciales. '

Pasamos a sistematizar, a continuacién, €s0s Supuestos, aclarando que al-
gunos textos (originales y también los de 1994) de la Con'stituf:ién no son claros
en este punto y han dado lugar a interpretaciones contradictorias (lo que en este
Curso se ha analizado o analizard, en su caso, al estudiar cada institucién respec-
tiva), Se trata de: ]

a) Casos en que la constitucién exige una mayoria espeglal del dos ter-
cios, superior a la absoluta, para adoptar decisiones, y no detalla si esa cifra debe
calcularse sobre el total de los integrantes del cuerpo, 0 s6lo respecto de los pre-
sentes. Si se interpretara de acuerdo a la primera tesis, habria una exigenc?a de
quérum agravado para que la Cédmara pueda obtener, luego, determinaciones
alirmativas. Tales situaciones controvertidas son:

1. Declaracién de la necesidad de la reforma constitucional (art. 30; ver
supra, nro. 577y, ) ‘ .

2. Correccion, remocién o exclusién de los integrantes dc las cdmaras
(art. 66; ver infra, nros, 649y $igs.)s .

3. Desafuero de los legisiadores (art. 50; ver infra, nros. 664/665);

4 TInsistencia frente @ ¥eto presidencial (art. 83; ver infra, nro. 680);

b) Mayoria dc dos terceras partes calculada sobre cl 1ota1' de los miem-
bros (lo que implica un agravamiento en las condiciones del quorum): otorga-
miento de jerarquia constitucional a nuevos tratados de derechos humanos, o
denuncia de los tratados de derechos humanos a los que antes s¢ les hubiera
dado categoria constitucional (art, 75, inc. 22);

¢) Mayoria'de dos terceras pares de los miembros presentes: )

1. Para que la Camara de Diputados acuse, en el tramite del juicio poli-
tico, artfculo 53; y para que el Senado condene, en el mismo proceso, articulo 59;

2. Para que una cimara pueda imponer su opinién sobre la otra, en ¢l
trémite de sancién de una ley ordinaria, en'“'segunda y tercera fecturas” (art. 81);

3. Para la designacidn y remocién del Delensor del Pueblo (art. 86);

d) Mayorfa de la mitad mas uno de los presenies: dicha cantidad, segin
la interpretacién que se le dé al principio general de la mayorfu absoluta, pL{Cdc,
en legislaturas de nimero de integrantes impar, coincidir 0 no con el de “mc'xs de
la mitad” (ver el nro. 634). El Gnico caso es ¢l de la aceptacidn de la renuncia de
un diputado (art, 66). .

e) mayoria absoluta del total de los miembros de cada Cémara:

1. Para sancionar la ley reglamentaria de ia iniciativa popular en la pre-
sentacion de proyectos de ley en la Cdmara de Diputados (art. 39),

7. Parala ley reglamentaria de la consulta popular de proyectos de leyes
(art. 40):

3. Parala ley convenio de coparticipacién impositiva (art. 75, inc. 2%);
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4. Para la ley que establezca y modifique asignaciones especificas de re-
cursos coparticipables, por tiempo determinado (art. 75, inc. 39);

5. Para aprobar tratados de integracién con paises de Latinoamérica;
para aprobar finalmente, en “segunda lectura” tratados de integracién con las
demds naciones; y para denunciar cualquiera de estos tratados de integracién
(art. 75, inc. 24);

6. Para sancionar las leyes electorales y de partidos politicos (art, 77);.

7. Para quec una Cdmara delegue el tratamiento de un proyecto de ley en
particular en sus comisiones, y para dejar sin efecto esa delegacién (art. 79);

8. Para la ley que reglamente el procedimiento especial para el caso de
veto parcial y de tratamiento de los decretos de necesidad y urgeneia (arts. 80 y
99, inc. 39);

9. Para interpelar al jefe del gabinete a los efectos de una mocién de
censura (art. 101):

10. Para la ley reglamentaria del Consejo de la Magistratura (art. 114);

11. Para la ley reglamentaria de los tribunales de enjuiciamiento de ma-
gistrados (art, 115).

En el artfcuio 75, inciso 24, la reforma de 1994, quizés pretendiendo crear
una excepcién, no hizo més que repetir el principio general para las votaciones
(mayorfa absoluta sobre los presentes): se trata de la “declaracién de [a necesi-
dad” de la aprobacién de tratados de integracién con paises no latinoamericanos.

E! confuso panorama recién descripto se complica abn mds al prever el
nuevo texto constitucional dos supucstos en que se requiere “mayoria absoluta
de los miembros"”, sin precisacse si ella se cuenta sobre los presentes o sobre ¢l
total de los integrantes de cada Cémara (casos del art. 85, sancidn de la ley re-
glamentaria de fa Auditoria General de la Nacién; y la remocién del jele de ga-
binete de ministros tras und mocién de censura, segundo caso del articulo 101;
pero este Gltimo supuesto, por una interpretacion légica, deberfa incluirse entre
los de nuestro precedente inc. e} la hipétesis de remocién no puede ser menos
exigente que la de la inmediatamente anterior interpelacién).

Los reglamen:os de las camaras establecen otros casos de excepcion a la
regla de la mayoria absoluta, bastando en algunos la simple mayorfa (designacidn
de la mesa dircctiva. secretarios, etc.) o requiriéndose mayorias agravadas (habi-
tualmente, dos tercing, y ¢l caso extremo de cuatro quintas partes de los votos,
para apartarse de la aplicacidén del reglamento),

TI. GARANTIAS PARA EL FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO:
PRERROGATIVAS DE LAS CAMARAS.
" INMUNIDADES DE SUS MIEMBROS

637. El funcionamiento independiente y el libre ei-
de las atribuciones del Congreso se encuentran gara-
los Ulamadas privilegios partamentarios (F. 217-"
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184). Estos se fueron consagrar  gracualmente en la época de
consolidacion de la institucién le, slativa, cuando enfrentaba los
intentos de avasallamiento de los gobiernos, fastidiados por su
control.

Correctamente interpretados v aplicados, no se inspiran en
el propdsito de otorgar ventajas injustas a las cémara§ legj‘slath
vas y a sus miembros, sino de ponerlos a cubierto de situaciones
en que su funcionamiento libre e independiente y aun su propia
organizacidn, podrian verse comprometidos. Ha merecido Justi-
ficados juicios adversos el ejercicio abusivo que en ocasiones
han hecho de ellos algunas cdmaras y legisladores. Cuando esos
excesos lesionan la competencia de los otros érganos, deben en-
contrar remedio en la defensa que éstos hagan de sus atribucio-
nes; cuando desconozcan derechos y garant{as personales, co-
rresponderd al Poder Judicial hacer cesar sus efectos.

Todas esas garantias tienen por objeto la defensa de la ins-
titucién y no otorgar beneficios a sus integrantes (F, 252-184).
Esta nota general po puede perderse de vista y quita significa-
cién 2 la usual distineidn entre los privilegios colectivos e indivi-
duales (los primeros referidos a las cdmaras y los Gltimos a sus
miembros), siendo que unos y otros, en definitiva, se otorgan
teniendo en mira-a la institucién y no al individuo. El privilegio
de un miembro es privilegio de la Cdmara, considerdndose que
aquél no debe renunciarlo sin permiso de ésta (v. Bidegain, E/
Congreso de Estados Unidos, cit., 108 /109).

638. Hecha la anterior aclaracién, con ‘propésitos diddcti-
cos podemos distinguir los “privilegios” en dos clases: a) prerro-
gativas de las cdmaras y b) inmunidades de sus miembros.

Las primeras dejan libradas al criterio de cada Cdmara de-
cisiones tendientes a asegurar su propia integracion, facilitar su
‘organizacién y funcionamiento y defender su prestigio y decoro.
Incluimos entre ellas las de a) dictar su reglamento; b) recabar
informaciones, que incluye las facultades de interpelacién a los
ministros, y hacer investigaciones; c) tealizar el juicio de las elec-
ciones, derechos y titulos de sus miembros; d) ejercer poder disci-
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plinario sobre éstos u otras personas que afecten el decoro de la
' Cdmara o de sus miembros; y e) fijar las retribuciones de éstos.
Por otro lado, la Constitucién acuerda a los legisladores
“tres inmunidades o exenciones, con el objeto de asegurar a lus
cdmaras la formacién de st quérum y la més amplia libertad en
'sus deliberaciones. Ellas son: a) la exencién de arresto; bj Lz,
exencién absoluta de proceso penal por las opiniones; c) la exen-
cién relativa de otros procesos penales. ‘

A. Prerrogativas de las cdmaras

l)A Reglamento

639. El articulo 66 de la Constitucién Nacional, dice que
“cada Cdmara hard su reglamento”. La norma funciona a la vez
como atribucién y como deber: es un deber que tiene por objeto

"garantizar el cumplimiento ordenado de las funciones de las

cdmaras, pero cada una de ellas determina su contenido sin in-
terferencia externa.

E! reglamento se aprucba formalmente por medio de una resolucidn, sin
que intervenga la otra Cdmara ni ¢l Poder Ejccutive. :

Es importante el papel de las reglas de procedimiento. La
psicologfa de las legislaturas ha sido estudiada como un capitulo
de la psicologia de las multitudes y muchas veces se las ha visto
actuar dominadas por pasiones ocasionales. El reglamento pro-
cura contener esas tendencias, imponer orden, hacer prevalecer

la voluntad de la mayoria frente a las maniobras obstruccionistas

de la minorfa, y a la vez, proteger a éstas contra los desbordes
de aquélla.

Reducido a lineas muy simples, el problema bdsico de la
técnica reglamentaria consiste en lograr una buena utilizacién

“ del tiempo de que disponen las cdmaras. Ello es preciso espe-
" cialmente en la Cdmara de Diputados, por su elevado nimero
. de miembros. Desde 1940 ha debido limitarse el tiempo para el

uso de la palabra y mds recientemente se ha sentido también la
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En su organizacién administrativa se destaca ¢l servicio informative que
brindan a los legisladores la Dircccidn de Informacion Parlamentaria y la Biblio-
teca del Congreso.

Dos formas de obtener informaciones requieren un trata-
miento especial: la interpelacion a los ministros y la designacion
de comisiones investigadoras.

a. La “interpelacion” a los ministros

641, Nuestra Constitucidn autoriza a los ministros del Po-
der Ejecutivo a concurrir por propia decisién a las sesiones de
las cdmaras y tomar parte en sus debates, sin derecho-a voto
(art. 106) y acuerda a cada una de aquéllas la facultad de “hacer
venir a su sala a los ministros del Poder Ejecutivo para recibir
las explicaciones e informes que estime convenientes” (art. 71).

La fuente remota del anfculo 71 —ajeno at modelo norteamericano— se
encuentra cn lus constituciones francesas de 1791 y 1793, En nuestro Derecho
hace su apuricion en la tey del 14 de febrero de 1814 y se incluye en las constitu-
ciones de L1819 (art. 30).y+4826 fart. 39).

et

Se introdujeron de este mode en nuestro régimen presi-
dencial rasgos propios del régimen parlamentario, en el que son
abundantes las relaciones entre los ministros del gabinete y el
Parlamento (del que han surgido y de cuyo apoyo dependen),
siendo también habitual su presenciu en lus comisiones y en el
recinto legislativo. La estricta separacién de drganos, peculiar
del régimen presidencial norteamericano, se atenda en el nues-
tro, a través de estas relaciones interérganos. La reforma de
1994 acentud notablemente la mezcla de ingredientes parlamen-
tarios con los del tradicional sistema presidencial, mediante la
creacién de un jefe de gabinete de ministros expuesto al voto de
mociones de censura por cualquiera de las cdmaras, y a la
remocién por el voto de la mayorfa absoluta de los miembros de
aquéllas (art. 101).

‘ Algunos autores -ante la dilerencia entre las interpelaciones del sistema
parlamentario y las que se llevan a cabo en nuestro pais~ preficren ver excluida

a

CURSO DE DERECHO CONSTITUCIONAL ) 83

de nuestra terminologfa dicha palabra. No obstante, los reglamentos de las cé-
maras utilizan la expresién diputado o senador inferpelunte y es corricnie el uso
de ese vocablo en el 1éxico politico de nuestro pals.

Cualquier diputado o senador puede proponer la citacién
de un ministro, lo que le permite asumir la funcién de “interpe-
lante”. Aprobada la resolucién por la Cdmara y comunicada al
Poder Ejecutivo, es obligacion del ministro citado la concurrencia
al recinto de la Cdmara en la fecha y hora fijadas.

La concurrencia de los secretarios de Estado a las sesiones por propia ini-
ciativa o a pedido de las cdmaras no_se encuentra prevista en la Constitucién,
que s6lo alude a los ministros. El problema sc ha resuello admitiéndose quc los
ministros sean acompafados por los secretarios de Estado vinculados a su irea,
con derecho, para estos Gltimos, de participar en los debates {Regl. Dips., arts.
182y 183),

Los reglamentos fijan procedimientos especiales para las
sesiones dedicadas a recibir explicaciones e informes de los mi-
nistros.

Haremos refercncia a continuacién a esta normativa, aunque la prictica
reciente indica que es [recuente que el orden de las sesiones de interpelacion
dependa més de acuerdos entre bloques, que de la aplicacién cstricta de dichas

reglas.
En la de Diputados sc concede la palabra en primer término al funciona-
rio citado v, al [inal de su exposicién, al diputado interpelante y a los demds que
deseen intervenir. Aquél y el interpelante disponen de otra oportunidad al final
del debate, fijindose limites de tiempo para Lodus los oradores, prorrogables por
una sola vez (arts, 185, 187, 188). En el Scnado se concede la palabra en primer
término al senador intecpelante, luego al ministro y a continuacidn a fos demds
senadores (art. 175). En algunos casos los ministros, luego de dar sus explicacio-
nes, se retiraron para no dar lugar a un debate que, en su opinién, no estaban
obligados a sostener (v. Molinclli, op. cit., 16). '

Hasta la reforma de 1994 la principal diferencia entre la ti-
pica interpelacién parlamentaria y la que tenfa lugar en nuestras
cdmaras era que aquélla suele concluir con votos de censura o
de aprobacién, pudiendo la censura provocar la dimisién del
ministro y aun del gabinete. En muy pocos casos nuestras céma-
ras aprobaron declaraciones manifestindose insatisfechas o
aprobando las explicaciones. En general se consideraron ajenas .
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al propésito de las interpelaciones declaraciones de este tipoy,
cuando se hicieron, su efecto sélo pudo ser politico, sin necesa-
riamente provocar renuncias voluntarias o pedidas. Ahora un
ministro, el jefe de gabinete, tendrd sobre su cabeza esa espada
de Damocles al cabo de una interpelacién que concluya con una
mocién de censura, aprobada por el voto de la mayorfa absoluta
de la totalidad de los miembros de cualquiera de las cdmaras y
podré ser removido de su cargo, por decisién de la mayorfa ab-
soluta de cada una de las cdmaras. Es una nota insélita, nove-
dosa. Agregard a nuestra escena politica un nuevo y poderoso
elemento de control, pero también perfodos de inseguridad ins-
titucional. Cabe esperar que los peligros consiguientes, de todo
orden, serdn evitados por un ejercicio serio, responsable, de esta
nueva autoridad del Congreso.

Las interpelaciones han provocado a veces otros efectos, consistentes en la
creacién de comisiones investigadoras sobre la cucsiion o la sancidn de leyes o
resoluciones.

Es indudable-m;ﬁrmg{:\rmncia de las interpelaciones. Las mi-
norfas lus han utilizado preferentemente para hacer la critica del
gobierno. En otras épocas el pafs siguid apasionadamente algu-
nas interpelaciones, como la que en 1934 promovid el senador
Lisandro de la Torre sobre la politica en materia de carnes.
Cuando las cdmaras estuvieron dominadas por amplias mayo-
rias oficialistas, su solidaridad con el gobierno redujo el nimero
de interpelaciones y en algunos periodos fueron suprimidas to-
talmente. Otras veces se pecd por el defecto opuesto, multipli-
cdndose las citaciones para requerir explicaciones que pudieron
haber sido dadas por escrito, o extendiéndose desmesuradamen-
te los debates. Munejadas con prudencia y reglamentadas inteli-
gentemente, pueden ser un medio Gtil para establecer canales de
comunicacién y cooperacién entre los poderes politicos y de
informacién pablica sobre la gestién del Poder Ejecutivo.

Al respecto hemos dicho antes: “Las interpelaciones deberfan ser utiliza-

das con mayor prudenciz, exclusivamente para asunlos de gran importancia y no
zomo arma politica para tenor consianiemente jaqueados 2 wos ministros, lo que

b2
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ha desnaturalizado en ocasiones la alia funcion de gobicrno que este dispositivo
constitucional cstd llamado a facilitar. Acaso fucra favorable considerar la posi-
pilidad de rcemplazar la interpelacion de tipo tradicional por una reunidn men-
sual en dia [ijo, realizada sin requisitos de quérum, con la presencia de varios o
{odos los ministros, para escuchar las preguntas que sobre los asuntos de su des-
pacho les formulen cn forma brevisima, sin fundamentas, los legisladores y con-
testarlas en cl acto, sin debate, @ en la reunién proxima del mismo cardcter o por
eserito” ("Un dilema para el Congreso: reforma o fracaso”, Revisia Argenting de
Ciencia Politica, jul.-dic. 1960, 205, y en Anales de la Acad. Nac. de Ciencias Mo-
rales y Politicas, 1986, 630/681). El nucvo articulo 101 de la Constitucién Nacio-
nal, coincide en su primera parte con ¢sa idea.

b. La investigacion legislativa

642. Cuando se alude a la facultad de investigacidn de las
cimaras la cuestion se centra alrededor de un medio especifico
de obtener informaciones, a través de las comisiones investigado-
ras a las'que una o ambas cdmuras (en el caso de las comisiones
bicamerales) encomiendan una investigacién y, a tal efecto, les
otorgan las fucultades procesales necesarias.

Reiteramos que es una facultad incidental (art. 75, ine. 32,
Const. Nac.), que debe ejercitarse como un medio para el desem-
pefio de las demds atribuciones. No es una facultad auténoma,
sino necesariamente vinculada al ejercicio de alguna otra fun-
cién. No existe la facultad de investigar con cualquier propasito
sino solamente en tanto y en cuanto la investigacion tenga el fin
de obtener informaciones y conocimientos utilizables para el de-
sempefio de sus propias tareas. De este modo son vdlidas, en
principio, las investigaciones vinculadus al ejercicio de: a) Ja fun-
cién legislativa, en sentido amplio (material y formal); b) la
funcién de cardeter jurisdiccional (juicio politico, juicio de las
elecciones, derechos y titulos de los miembros, determinacién de
limites provinciales); ¢) los “privilegios” parlamentarios; d) las
facultades del Senado como “consejo de gobierno™; e) otras fun-
ciones politicas (acefalia del Poder Ejecutivo, examen de las
cuentas de inversién, censura del jefe de gabinete de ministros,
etc.).

Hay, por el contrario, extralimitacion en el uso de esta fa-
cultad cuando, sin encontrarse razonablemente justificada por el
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ejercicio de algunas de las funciones del Congreso o de las cd-
maras, incursiona en la esfera de competencia del Poder Judicial
o del Poder Ejecutivo o interfiere en las actividades y negocios
privados.

Una investigacidn no pucde tener como objeto exclusivo esclarecer la co-
misién de delitos, tarea propia de los jucces. En esa desviacidn incurrid en 1942
la investigacion def llamado “caso dc los nifios cantores”, que se habian confa-
bulado para otorgar a un ndmero determinade ¢l premio mayor en un sorteo de
loteria nacional. Fueron muchos y muy serios los abusos cometidos por la comi-
sidn bicameral que, habiendo sido creada para investigar actividades antiargenti-
nas, clausuré en 1950 cicntos de periddicos opesitores.

Las cdmaras pucden ordenar investigaciones en oficinas de la administra-
cién piblica si s con propésito de legislar, de informarse sobre la aplicacién de
leyes con miras a su reformy, de sancionar su presupuesto o ejercer alguna otra
funcién. En distintas épocas se hicicron investigaciones legislativas en los Ferro-
carriles del Estado (1916, 1918, 1923) en ¢l Consejo Nacional de Educacién
(1919), en la Caja Nacional de Ahorro Postal (1923), en el Banco Hipotecario
Nacional (1924), en la Caja de Jubilaciones de Empleados Civiles (1926), en el
Control de Cambios (1932), cn la ‘Obrn Social del Ministerio de Educacion
(1958), en la Direccidén Nucional de Aduanas (1965). en la Municipalidad de
Buenos Aires (con relacién a un contratista de limpicza, 1991), cteéteru. Especial
relieve adquirid en [939-194QLJa investigacion del Senado sobre una compra de
ticrras en Bl Pulomar, cuyi comprobaciones motivaron la creacidn de otra co-
misién investigadora en la Cdmara de Diputacos para esclarceer Ia conducta de
algunos de sus micmbraos aleanzados por la investigacidn senatorial. En la mayo-
ria de los casos ¢l presidente no opuso obstdculos a la investigacion, pero con
razonable fundamento, en 1923 ¢f presidente Alvear justificd la conducta del mi-
nistro del interior de no contestar comunicaciones de fa comision investigadora
de la Caju Nacional de Ahorro Postal, en ruzdn de que la cdmara no habla co-
municado oficialmente al Poder Ejecutivo la resolucidn ordenando la investiga-
¢ién con olvido de la responsubilidad que sobre la administracion pdblica corres-
ponde al Presidente. En 1975 la presidente Martinez de Perdn hizo saber a la
Cimara de Dipulados que no consentia la investigacion sobre fondos del Minis-
terio de Bienestar Social y la Cruzada de Soliduridud.

643. Las comisiones ejercen esta facultad por delegacidn
de las cimaras respectivas, que en la resolucién que ordena la
creacién de una comisidén especial de este cardcter (o confla la
tarea 4 una comisién permanente), le fijan su misién y atribu-
ciones. Su tarea e: semejunte & la de los tribunales que recogen
pruebas sobre hechos para la decisidn de las causas sometidas a
st decisién y los medios probatorios de que se valen son andlo-

63
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gos: documentos, testimonios, pericias, informes, inspecciones
oculares. Por lo general se las autoriza a citur testigos, examinar
libros y papeles, disponer pericias, compeler I comparecencia
de testigos recaleitrantes y requerir el auxilio de la fuerza pi-

lica si fuere necesario. A veces se ha agregado la de allanar
domicilios y ordenar el arresto de las personas que obstruyeran
la produccién de esas pruebas (o la propia Cdmara lo ha orde-

.nado al ser informada por la comlisién). ;

Las comisiones investigadoras deben respetar tan estric-
tamente como los jueces y demds autoridades que ejercen al-
guna suerte de funcién jurisdiccional, los derechos y garantfas
que la Constitucidn otorga & los habitantes, entre los que se des-
tacan la inviolabilidad de las acciones privadas, la de no ser con-
denado sin juicio previo ante el juez competente, ni obligado a
declarar contrd sf mismo v la inviolabilidad del aomicilio y pa-
peles privados, salvo por causasy bajo las normas razonables au-
torizadas por la ley.

En algunos casos las cimuaras, al fijar las facultades de estas comisiones 'y
gstas, al cjercertas o atribuirse otras no conferidas, han actuada sin respelar csas
garantfus ni la competencia de los jucces. Es admisible que cn caso de incompa-
recencia de Lestigos pucdan forzar su comparccencia con ¢l auxitio de la Tuerzn
pablica, comu lo hacen los jueces. Pero esa conducta del testigo o la de negarse.
contestar o la de hacerlo de modo reticente o [also, no autoriza a la comisidn it
2 la Camara a sancionarlo con arresto por desacato, pucs tules conductas, ademas
de estar tipificadas por ley como delitos {hasta 1993, ver infre nro. 656), plantes= .
ban cuestiones acerca de la constitucionatidud de fa investigacidn o de las medi-
das ordenadas y deben ser sometidas al exumen 'y deeision del jucz competente

~(art. 18, Const. Nac.).

El allanamicnto del domicilio o de tos papeles privados debe ser ordenado
por el jucz competente a pedido de la comision y realizado de 'ac.u‘cr.do con las
leyes procesales que reglun la materia. De este modo se compunbmzan‘ios inte-
reses en juego: por yn fado, ¢l de administrar justicia (en cl caso de los )ucccs)v o
recoger informaciones {en el del Congreso), y por ¢l otro, ¢l de preservar fa f:hg-
nidad y derechos de las persunas. En esa linca de ideas, algunos pronunciamien-
tos judiciales recientes (1984 y 1988) de lu Cémara Federal en lfz ‘Cmmmnl dc_la
Capital decluraron la nulidad del allanamicnto de un estudio j.urlldlc.\) y la requisa
de los papeles privados producida en ¢l mismo por una comisidn investigadora,
invocndose la falia de participacion judicial y la inexisiencia de una ley fo’rr‘n‘al
que autorizary tales conductas; clio se seasiond por la actuacidn de una comision
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investigadora de la Cdmara de Diputados, relativa a la Cia. Italo Argentina de
Electricidad (y su similar del Scnado, que investigaba ilicilos en ese marco).

La inviolabilidad dct domicilio y los papeles privados (art. 18, Const.
Nac.), v la exencidn de interfercncia estatal en las acciones privadas (art. 19),
dejan a €stas, en principio, al margen de la investigacion legislativa. Pero si ésta
tiene por objeto recoger informaciones para legislar u ofro propdsilo dentro de
ta competcncia de las cdmaras, puede ser vlida la incursién cn ese terreno.

G44. Elgjercicio dela facultad de investigacidn estd some-
tido a control judicial. Cabe plantear ante los jueces, por las vias
procesales pertinentes (hdbeas corpus, amparo, defensa en pro-
ceso penal y otras, segan el caso), la inconstitucionalidad de la
investigacion o de las medidus tornadas durante su desarrollo. El
control politico corre por cuenta de lus propias cdmaras, del Po-
der Ejecutivo (en el limite de su competencia) y de los 6rganos
de la opinién publica.

Ejercida con prudencia en el marco del normal funciona-
miento de las instituciones politicas y sociales, la investigacion
legislativa es un Gtil instrumento de informacién y control. Des-
viada de su finalidad.y en situaciones propicias para el ejercicio
autoritario del poder~€statal, puede convertirse en una de sus
fuentes mds agresivas.

3) Juicio de las elecciones, derechas y titulos de sus miembros

645. El origen de esta atribucidn se remonta, como otras
prerrogativas de las cdmaras, & la historia del Parlaménto inglés,
donde por mucho tiempo se considerd esencial para preservar
su independenciu, que esta clase de decisiones, capaces de afec-
tar su propia composicién, estuvieran reservadas a su discrecion.

Tal como ha ocurrido con otras institucivnes inglesas, que no son rigidas
sino que evolucionan segin las circunstancias, la prerrogativa fuc abandonada
cuando la consolidacion del Parlamento y la transformacian del papel de la co-
rona, climing ¢l peligro que con clla s5¢ trataba de conjurar. Desde (868 of juicio
de Tas clecciones y titulos de los micmbros de la Cémara de los Comuncs corres-
ponde a la Alta Corte de Justicia. Por cl contrario, en muchos regimenes consti-
tucionales rigidos, como ¢l nuestro, clla siguc vigente.

6l
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Estas alternativas muestran las dos metodologfas principales para conside-
rar y resolver este tipo de problemas: la jurisdiccion legislativa o la jurisdiceion
judicial.

646. La interpretacion vacila ante la frase “elecciones, de-

rechos y titulos de sus miembros, en cuanto a su validez” (art.
64, Const. Nac.).

En of texto modclo de la Constitucién nortecamericana s¢ hace referencia a
jas "clecciones, escrutinios (rerums) y condiciones de clegibilidad (qualifications)
de sus miembros”, cxpresioncs las dos ultimas que, seglin algunos comentaristas,
habrian sido alteracias en la traduccion (ranccsa utilizada por nucstros consti-

tuyenies.

Sin-hacer un andlisis l6gico-gramatical de los términos y
tomando como gufa la aplicacién que las cdmaras han hecho de
esta atribucidn, diremos que consiste en el examen del derecho
de las personas electas de incorporarse a ellas. Ese derecho de-
pende de tres elementos: 4) Ju regularidad formal de los diplo-
mas; b) lu correccién del proceso electoral; y ¢) la satisfaccidn
de las condiciones exigidas para ser diputado o senador (arts. 48
y 53).

Debe distinguirse el derecho aparente y ¢l derecho final. El primero
resulta de la presentacidn del diploma (constancia del acta de la cleccidn) y de la
satisfaccion prima facte de lus calidades mencionadas en los articulus 48 y 55. En
la Cémara de Diputados basta ese derccho aparente, aunque haya impugnacio-
nes a las clecciones u otras sobre las calidudes personules que requicran investi-
gacién, para que los clectos presten juramentuo y scan incorporudos a la Clémara
en las sesiones prepuratorias, quedando asi habilitados para gjereer las funciones
de su cargo. micntras no sc declare 1a nulidad de su cleccion. Sino hay impugna-
ciones cn la primera sesion preparatoria o, si habi¢ndola, son rechazadas, o si
trancurre ¢l plazo de Lres meses desde la iniciacion de las sesiones ordinanas sin
que scan resucltas, queda adquiride definitivamente cl derecho (Regl. Dips. arts.
2/9). En el Senado, lus impugnaciones suspenden fa incorporacion hasta que
scan resullas on las sesiones preparatorias o en las ordinarius (Regl. Scn. arts,
1/6). La diferencia obedece a que ef Senado s renucva por tercios y no s indis-
pensable la incorporacion de Jos cleclos pard que pucda 0rganizarse con qudrum
de senadores en cjereicio. Ello no veurre cn la otra cdmara, debido 4 su renova-
cidn por mitades.
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647. En principio las decisiones de las cdmaras en ejercicio
de esta atribucién estdn exentas de control judicial (F, 14.257;
pero comp. Vanossi, Teoria Constitucional, cit., T. II, 425/426).
Pero la conveniencia del mantenimiento de ese régimen se pres-
ta a serias dudas y una reforma constitucional que atribuyera
ese juicio a-un drgano judicial, serfa bien recibida, porque su
razdn histérica no se verifica en la actualidad,

Entregar a las cdmaras, fuertemente motivadas por intereses partidarios,
la posibilidad de que la mayoria impida la incorporacién de miembros opositores
o abra las puertas a correligionarios mal elegidos, no es ventajoso para el buen
funcionamiento de las instituciones democréticas. La legislacién electoral ha
atribuido a las juntas elecrorales, integradas por magistrados del Poder Judicial,
el juicio de los miltiples incidentes de todo el procaso electoral, hasta el escruti-
nio delinitivo y proclamacién de los electos, figurando entre sus facultades la
anulacién de elecciones de mesas y aun de toda la eleccidn, cuando los vicios
afecten a una proporcidn elevada de mesas, Parece que ninglin dafio para la in-
dependencia del Poder Legislativo puede resultar de la decision definitiva por
csas juntas de la validez de las elecciones. Esos organismos u otros del Poder
Judicial, también podrian resolver las cuestiones juridicas relacionadas con las
calidades de los electos, sin estar expuestos a las presiones partidarias que pre-
valecen en las cdmargsEl objetivo principal (ascgurar la organizacién de las
cimaras) no sc sacrifica por 8 examen judicial de estas cuestiones y tiene la ven-
taja de someterlas a una autoridad imparcial. No debe perderse de vista que en
ellas estdn involucradus el derecho personal del elecio al desempefio del cargo
para el que fue clegido y la exigencia ética del respeto a los resultados clectoras
les. Este es uno de los casos en que, mediando una reforma constitucional, pa-
rece conveniente transferir al Poder Judicial la decisién de una de las “cucstiones
politicas”. Lamentablemente, se ha perdido la ocasién de hacerlo en 1994,

Casos muy recientes en que se ha puesto en gjercicio esta atribucidn rati-
fica la necesidad de introducir los cambios que pedimos. Se trata, primero, de lo
acurrido ¢l 30 de noviembre de 1995, en que el Senado, actuando como “jucz”
del diploma de un “tereer senador” por la provincia del Chaco {cuya cleccidn co-
rrespondié a la legislatura provincial ~de confermidad a la disp. tr. da.-
tomandae en cuenta las proposiciones de los partidos) no sélo rechazé ¢l titulo en
cucstién sino que, utilizando facultades que las cdmaras no poscen, procedid a
ungir como parlumentario a otra persona (quien carccia de diploma otorgado
por la legislalura), se invocd que ¢l resultado de la votacién del organismo pro-
vincial habia quedado modificado por haber cambindo de bloque, después de ia
cleceidn, uno de sus integrantes. Algo similar acacci$ con el “tercer senador” por
la provincia de Santiago del Estero, conforme a una determinacidn del Senudo
adoptada ¢l 14 de febrero de 1996
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4) Poder disciplinario de las cdmaras

648. El orden de las sesiones, el respeto debido a las cd-
maras y a sus miembros como integrantes de uno de los érganos
supremos y el cuidado de su propio prestigio, justifican que se
les reconozca, en principio, poder disciplinario para corregic’a
quienes afecten esas condiciones, indispensables para su co-
rrecto funcionamiento. :

Una autoridad semejante otorgan las leycs a los jucces. Los cddigos proce-
sales los aulorizan, 2 clectos de mantener el buen orden y decoro de los juicios, a
testar frascs, excluir de las audiencias y aplicar las correcciones disciplinarias |
autorizadas por aquétlos y las normas orgénicas. :

Ese poder disciplinario puede hacerse efectivo sobre: a)
sus propios miembros o b) otras personas.

a. Sobre los legisladores -

649. El poder disciplinario sobre sus propios miembros
esta reglado en el articulo 66 de la Constitucién Nacional, que
expresa: “cada Cdmara ... podrd con dos tercios de votos, corregir
a cualquiera de sus miembros por desorden de conducta en el
ejercicio de sus funciones, o removerlo por inhabilidad fisica o
moral sobreviniente a su incorporacién, y hasta excluirle de su
seno; pero bastard la mayorfa de uno sobre la mitad de los pre-
sentes para decidir en las reawncias que voluntariamente-hicie-
ren de sus cargos™. - '

La norma contempla cuatro casos: correccion, remocion,
exclusién y renuncia. Los dos primeros apurecen vinculudos-a
determinadas conductas o hechos: la correceidn procede por
“desorden de conducta en el ejercicio de sus funciones™; la re-
mocién, “por inhabilidad fisica o morul sobreviniente a su in-
corporacion”. '

650. La correccidn es la forma mds leve de sancién disci-
plinaria. Los reglamentos de las cdmaras prescriben la conducta
que deben observar los legisladores en los debates y establecen
el procedimiento para sancionar lus infracciones.



92 , CARLOS MARIA BIDEGAIN

Estén prohibidas las alusiones irrespetuosas u ofensivas y las imputaciones
de mala intencién o de méviles ilegitimos hacia ]a Cdmara y sus miembros; tam-
bién las interrupciones al orador en el uso de la palabra, sin su consentimiento y
ja venia del presidente. En caso de faltar a estas reglas, éste, por s{ 0 a peticidn
de cualquier miembro, debe invitar al infractor a explicar o retirar sus palabras;
si accede a ello, se pasard adelante, sin mis ulterioridad; si se niega o las explica-
ciones no fuesen satisfactorias, el presidente lo llama al orden, dejandose cons-
‘tancia en el acta. Cuando en el curso de la misma sesién un legislador ha sido
llamado al orden dos veces y se aparta de él una tercera, el presidente propone a
la Cémara que se le prohfba el uso de la palabra por el resto de la sesion.
Cuando la gravedad de 1a falta lo justificara, la Cémara, a indicacidn del presi-
dente o mocidn de cualquiera de sus miembros, decide por una votacion sin dis-
cusién si es o no llegada la oportunidad de usar de la facultad que le confiere el
articulo 66 de la Constitucién Nacional. Resultando afirmativa, el presidente
nombra una comisién de tres miembros para que proponga la medida pertinente
(Regl. Dips. art, 165/173; id., Sen. arts. 156, 158, 162/165).

El “apercibimiento” es una cspecie de correccidn. El 19 de mayo de 1993
la Cdmara de Diputados aprobé una resolucién a tenor de la cual, en uso de las
facultades del articulo 66 de la Constitucién Nacional, se sanciond con apercibi-
mienio severo a un integrante, por haber efectuado manifestaciones sobre su-
puestas actitudes de sus colegas que, segin el Cuerpo, constituyeron “una fala
de prudencia legislativa’, '

Otro método para corregir a los legisladores es el descuento de la dicta en
caso de inasistencias azlas scsiopes, previsto en la letra del Reglamenio de fa Cé-
mara de Diputados, aunque¥ara vez aplicado en la préctica (v, supm, nro. 635),

651. La remocién por inhabiidad fisica o moral y la exclu-
sidn, no son distinguibles por sus efectos sino por sus causas. En
ambos casos la medida, lldmese remocidn o exclusion, produce el
cese del legislador en el cargo. La Constitucidn norteamericana
no contempla el caso de remocién sino sélo el de exclusidn, y la
norma fue tomada de la Constitucién de 1826. Aparentemente,
al crearse la categorfa de la remocidn, se quiso distinguir los ca-
s0s en que el cese es dispuesto por hechos ajenos a una conduc-
ta reprochable del legislador (inhabilidad fisica o incapacidad
rambién fisica, concepto este Gltimo que se estima equivalente al
de “inhabilidad moral” utilizado en el texto), de aquellos otros
en que la medida lleva consigo una nota de sancién a actos de
inconducta del legislador excluido.

Asf, s¢ “remucve” a losincapacitados fisicamente para el desempefio de la
funciény se “cxcluye” a los incursos en conductas desvaliosas segin cl eriterio de
la Camara. La remocién licne por objeto crear la vacante a fin de que pueda in-
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corporarse otro Jegisludor capacitado para cumplir las tarcas del cargo, sin que la
medida reflcje una sancion contra el removido. Segln la norma, la incapacidad
debe scr “sobreviniente” a su incorporacién, lo que pucde dar lugar a problemas
de aplicacién. Pero cn la préctica las cimaras han preferido conceder licencias,
algunas muy prolongadas, a sus micmbros incapacitados en vez de removerlos de
5uS Cargos.

652. A diferencia de los casos de correccién y remocion,
los de exclusién no estdn referidos a una causa mds o menos de-
finida, Es la medida disciplinaria més grave y asf lo destaca la
propia norma cuando dice que puede “hasta excluirle de su
seno”, Debe haber razonablemente una correspondencia entre
la gravedad de la sancién y la conducta involucrada, pero su
apreciacién queda librada al criterio de la Cdmara, sin otra limi-
tacién que la mayorfa especial de dos tercios que requiere su
aplicacion,

Gonzdlez Calderén considera que la exclusion debe ser por “indignidad”
(op. cit, T. 11, 490), lo que parcce distinguir bicn csc cuso del de remocién por
incapucidad. No aprobamos csa calificacion genérica de lus causas de exclusién
por su excesiva indeterminacion y carga subjeliva. No sirve como limite eficaz al
juicio de la edmara y tiene cf inconveniente de arrojar sobre ¢l excluido una nota
de deserédita que puede ser injusta. En éste, como cn olros casos de cjercicio de
facultades politicas, debe confiarse en lu corduruy responsabilidad de los legiska-
dares y en los frenos impucstos por una opinion piblica culta y atenta. La Cons-
Litucidn previene en alguna medida i abuso cxigiendo una mayorfa de dos ter-
cios, que sélo excepcionalmente pucde reunir un solo partido, Cuando ello
ocurre, se acentda ¢ peligro de que el poder sca abusado.

La exclusidn, institucion que por su gravedad no cs de [recuente aplica-
cidn, fue utilizada respecto del diputado Lugue (resolucién de la Cdmara del 18-
1V-1991), anic declaraciones periodisticas de éste vinculadas con la situacidn de
su hijo en la publicitada causa criminal vinculada con ¢l homicidio de Marfa So-
fedad Morales. En un caso judicial iniciadu por dicho ex legislador, con relacidn
a un tema previsional anexo, la Cémara Nacional de fa Seguridad Social, Sata 11,
¢l 28-V-1993 {v. Derecho del Trabajo, T. LI, pég. 964), tuvo ocasidn de ratificar
el cardcter privativo que reviste, para cada Camara, cf poder disciplinariv que le
es inherentc, y por cade su no judiciabilidud. En los perfodos correspondicntes a
fas primeras presidencias de Perdn, fucron excluidys varins diputados de la opo-
sicion (Balbin, Catidnco, Yadarola, Santander, Sanmartino), por sus uliques
verbales a dicho mandatario y @ 5u Csposa.

La sancién de suspensidn transitoria en el ejercivia del cargo no cstd men-
cionada expresamente en cl Lexto constitucional, pero ha sido dispucsta en casos
recientes por la Camara de Diputados (los de los diputados Cambareri, suspen-
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sién por tres sesiones, agosto de 1988; y Varela Cid, suspensién por cuarenta y
cinco dias, octubre de 1995).

653.. La renuncia debe ser voluntaria y la Cdmara debe
pronunciarse sobre su .aceptacién o rechazo, a diferencia de lo
que acurre en el Congreso norteamericano dende, a falta de un
texto semejante al nuestro, no se considera necesaria la acepta-
cidn.

634, Para la correccidn, remocién y exclusién hace falta
mayoria de dos tercios de votos; para la decisién sobre la renun-
cia solamente la mayoria de uno sobre la mitad de los presentes.

La doctrina (conf. Gonzdlez, Manual.., cit., nro. 382; Gon-
z8lez Calderén, op. cit,, T. II, pdg. 490; Manuel A. Montes de
Oca, Lecciones de Derecho Constitucional, Buenos Aires, 1917,
T. 11, pdg. 168) y la préctica de las cAmaras consideran que esa
mayoria debe computarse sobre el nimero de legisladores pre-
sentes.

Esa interpretacin probablemente se funda en la alusién a “los prescntes”
que se hace en la cldusula fimal del articulo 66 de la Constitucién Nacional, sobre
el modo de contar la mayoria absoluta en caso de renuncia. La reforma de 1949
habfa agregado las palabras “de los presentes” a la exigencia de dos tercios de
votos, eliminando toda duda.

Nos permitimos disentir con la interpretacién dominante.

La regla de interpretacion finalista (v. Curso.., T 1, nros. 86/90) nos da la
soluciéh. Sobre esa base distinguimos el caso de correccién, por un lado, y los de
rémocion y exclusion, por el otro. En el primero, la finalidad de la'norma es que
la Cimara pueda aplicar una sancién, razonablemerite leve, al legislador que in-
curra en conducta desordenada durante una sesién y ella debe ser resuclia por
una mayoria especial de quienes han debido soportar esa conducta. Si se exigicra
mayoria de dos tercios del total de miembros, esa finalidad podria quedar frus-
trada, ya que la Cdmara que funcionara con un nimero menor a los dos tercios
de sus miembros, estaria inerme frente al legislador desordenado.

En cambio, cuando se trata de privar de su cargo a un legislador, la deci-
sién adquiere excepeional gravedad. La exigencia de los dos tercios en estos
casos ticne otro sentido: la finalidad de hacer mas dificil la remocidn o exclusion
adquicre preponderancia y la interpretacidn mds alustada a esa [inalidad es la
que cstablece la proporcién respecto del nimero total de miembros de la Cé-
mara. De admitirse ¢l otro criterio, una decision de tal gravedad tomada en una
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sesién con quérum estricto o con un nimero inferior al de dos tercios del total,
podria ser impucsta por apenas un tercio o menos de la mitad de los miembros,
lo que es contrario a la [inalidad de la norma. Licgamos a una solucién seme~
jantc a {2 que dimos at problema planteado, por la cldusula de los dos tercios del
articulo 30, sobre reforma de la Constitucion, aplicando ¢l mismo criterio inter-
pretativo (v, supra, nro. 577),

b. Sobre otras personas

655. En el nimero 628 hicimos referencia a la presencia
del pablico durante una sesién (la “barra”). Los reglamentos de
las cdmaras prohiben toda demostracién o sefal bulliciosa de
aprobacién o desaprobacién de ésta, y disponen que el presi-
dente ordenard que salga de [a casa toda persona que contra-
venga esa prohibicidn. Si el desorden fuera generual, hard un la-
mado al orden y en caso de reincidencia suspenderd la sesidn
hasta que esté desocupada la barra.

'

Suclen ser frecuentes y tolerudos los aplausos de aprobacidn de diseursos
o intervenciones cn ¢l debate, a pesar de los llumados al orden del presidente. Se
recucrdan también casos en que las irrupciones de la barra fueron ruidosas, con
silbidos, gritos y otras muestras de desaprobucidn. El desalojo de la barra ha sido
ordenado ante actitudes intemperantes. A veees ¢l tumulto udquiriS curacterfsii-
cas graves, de agresidn contra legisiadores y al punto miximo sc llegd.el 23 de
julio de 1935 con el asesinato del senador clecto Bordabcehere en pleno recinto
del Senado en el curso de uno de lus interpelaciones mds apasionadas de que se
tenga recucrdo,

656. En el derecho purlamentario ha recibido el nombre
de desacato la conducta de personas que no siendo legisladores: '
a) perturben el orden de una sesién; o b) impidan u obstruyan la
concurrencia de legisladores a la sede en que cumplen sus ta-
reas; o ¢) desobedezean citaciones para ser interrogadds o se
nieguen a responder a preguntas que se les formulun en forma
oral o por escrito, o a exhibir y/o entregar documentacidn en su
roder, en virtud de drdenes emitidas por una comisidn legisla-
tiva debidamente autorizada por resolucion del cuerpo; o d)
provaquen a duelo, amenacen, injurien o de cualquier modo
ofencan en su dignidad o decoro a un legislador a causa del
gjercicio de sus funclones o al tiempo de desempedarlas,
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Corresponde al Congreso dictar el Cédigo Penal (art. 75,
inc. 12, Const. Nac.) y no hay duda que al hacerlo puede definir
como delitos a algunas de esas conductas y establecer la pena
aplicable, en tanto ello no afecte la proteccién constitucional a la
libertad de expresion.

) Sélo la Gltima especie de las antes enumeradas habfa sido calificada como
ndesacato” y sancionada como delito por el Cédigo Penal en su articulo 244, si la
victima fuera un funcionario plblico agravando la pena (otras estdn contempla-
das en su capitulo sobre vatentado y resistencia a la autoridad”, arts. 237/ 243).
Ei caso de los testigos recalcitrantes o contumaces. que s¢ niegan a comparecer
ante una comisién o a vesponder 3 preguntas que s¢ les formulan en ¢l curso de
una investigacion legislativa vinculada al ejercicio de una funcién del cuerpo, lo
hemos tratado antes (nro. 643); el mismo se cuenta entre los que dieron lugar a
mayor nimero de fallos judiciales acerca de la procedencia 0 no de condenas
penales por el delito de desacato.

La figura del articulo 244 del Cédigo Penal fue eliminada en 1993 por la
ley 24.198. Ya en 1955, uno de los primeros decretos-leyes del gobierno provisio-
nal deragé ese articulo en reaccién contra los abusos cometidos en su aplicacion
por ¢l gobierno depuesto, pero més tarde hemos pasada por periodos alternados
de derogacién y de renacimiento.

Durante su vigencia [ueron Numerosos los procesos contra periodistas,
empresas pcriodistica"s—y"'c}trgs,-medios dc comunpicacién, acusades Como autores
de "desacato” contra legisladores o colectivamente, contra la institucién o al-
guno de sus instrumentos (Congreso, cédmaras, comisiones, elc.); en varios casos
s¢ pronunciaron condenas, casi siempre de ejecucion condicional. )

En la Corte Suprema fue una cuestion largamente debatida decidic si,
cuando ¢l delito de desacato se jmputaba a un érgano de la prensa, era compe-
tente un juez local o un juez federal, aunque la persona ofendida fucra una auto-

ridud def gabicrna federal, En uno dc sus fallos iniciales (caso “Argerich”, I 1-
130, de 1864), ci tribunal s¢ pronunci6 en faver dela competencia del juez local,
en atencidn al articulo 32 de la Constitucién Nacional, que prohibe dictar feyes
que establezcan la jurisdiccion federal sobre la libertad de imprenta. Pero, a
poco andar, en el caso "Calvete” (I 1-297), fallado el mismo afio, la Corte cam-
bié de apinién y decidid fa competencia federal para juzgar al responsable de
una publicacién supucstamente ofensiva contra un senador nacianal, Mds tarde,
volvié al criterio del caso “Argerich”, declarando la incompetencia de la justicia
federal aunguc la persona afectada fucra un legislador nacional u otra autoridad
del gobierno federal (F. 30-128, 33-247, 100-340, 114-67 y otros). Pero a partir del
caso del diario La Nueva Provincia (F. 167-121, de 1932) la Corte retomd Ja doe-
trina del caso. "Calvete” [avorable a la jurisdiccion federal. La Corte dijo que "no
se concebirfa la creacién de un gobierno nacional con poderes limitados pero so-
berano, sin munirla de los medios indispensables para defender su existencia y la
del orden social v politico que garantiza”, ni tampoco que esa defensa “s¢ en-

lacion v a las autoridades locales”. de conformidad a la

cuentre confiadz 2 ia ! la
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interpretacién de la constitucién como un “conjunte arménico” en el cual cada
parte ha de interpretarse a 1a luz de las dem4s” (v. Curso.., T. I, nro. 88).

La derogacién del delito de desacato no significa que los
legisladores y funcionarios pablicos queden desprotegidos ante
agravios, insultos, acusaciones falsas y otros ataques abusivos
contra sus personas. Pero la proteccién penal es la misma que la
legislacién ofrece a toda persona supuestamente victima de un
delito comun (injuria, calumnia, lesiones, violacién de secretos,
etc.).

En lo relativo a ciertos delitos comunes, especialmente los de injuria y ca-
fumnia a través de saeltos periodisticos en los que se informa sobre hechos 0 s¢
reproducen manifestaciones, la doctrina jurisprudencial que exige Ia prueba de
haber procedido cor "real malicia” (v. infra, nro, 659) mejora sustancialmente Ia

posicién procesal de los periodisias ante querellas o denuncias que los invo-
lucran.

657. Al margen de la evolucion producida en el campo del
derecho penal sobre el “delito de desacato” que hemos rese-
fado, queda por determinar si en el campo del derecho consti-
tucional y més cepidamente, en uno de sus capitulos, el del dere-
cho parlamentario, las cAmaras del Congreso mantienen o no su
facultad implicita de sancionar a quienes a su juicio han incu-
rrido en alguna forma de “desacato”, como las descriptas al co-
menzar el tratamiento de este tema.

Durante mucho tiempa fue pacifica la doctrina y la juris-
prudencia en sentido afirmativo. Sélo dieron lugar a opiniones
encontradas dos cuestiones: a) si las cdmaras podian ejercer su
poder disciplinario en casos no previstos en la legislacién penal;
b) si podian hacerlo en casos previstos por la misma.

La primera cuestién encuentra respuesta en el fallo de la
Corte recaido en la causa contra Lino de la Torre (F. 19-231, de
1877), quien en varias publicaciones periodisticas habia revelado
pormenores de una sesion secreta de la Cdmara de Diputados.
Esta ordend su arresto y la Corte debid pronunciarse en el hd-
beas corpus interpuesto en favor de aquel. El tribunal considerd
que aunque no existe disposicion constitucional que confiera
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poder disciplinario a las cdmaras, es una facultad implicita la de
mantener incélume la propia autoridad y dignidad que tiene

todo tribunal, con ley o sin ella, y que no puede negarse a una
asamblea que representa al pueblo y tiene a su cargo los mds
altos intereses de la Nacién. La ley no reprimia los desacatos
consistentes en la violacidn de las normas reglamentarias de la
Cdmara respecto de las sesiones secretas, pero la Corte enten-
dié que la jurisdiccidn conferida por ley a los tribunales para
reprimir ciertos casos de desacato contra el Congreso no excluia
absolutamente la de las cdmaras para corregir cualesquiera
otros casos no previstos, pues de otro modo no habria autoridad
competente para reprimirios y quedarian amparados por la mds
absoluta impugnidad hechos que, a mds de inferir ultraje a la
autoridad y privilegios del Congreso, podrian comprometer deli-
cados intereses de la Nacidn, su seguridad interior y sus relacio-
nes internacionales.

En lo que atafie a los casos previstos en la ley penal, algu-
nos pédrrafos de ese fallo parecieron indicar que la Corte se in-
clinaba a aceptar_que las cdmaras ejercieran directamente su
poder disciplinario, sobfe la base de una distincién entre el po-
der ordinario de imponer penas, que corresponde a los jueces, y
la represion correccional de ofensas por la propia Cdmara, sin
esperar la reparacidn confiada a otro poder. Sin embargo, en el
caso “Eliseo Acevedo”, fallado en 1885 (F. 28-406), la Corte de-
bi¢ pronunciarse en un hdbeas corpus interpuesto en favor del
director de un diario, detenido por orden del Senado, a raiz de
un articulo que considerd ofensivo contra un senador, y dispusc
su libertad por entender que el hecho estaba calificado como
delito de desacato por la ley y la Cdmara no podia reasumir una
jurisdiccién que el Congreso habia conferido al Poder Judicial,

La doctrina norteamericana admite ¢l derecho de las cdmaras de castigar
el desacato por s mismas, aun en los casos penados por ley, entendiendo que cl
Congreso no puede despojarse a s{ mismo ni despojar a sus cimaras de esa facul-
tad incidental (v. Bideguin, £l Congreso de Estados Unidos de Aménca, cit., pégs.
153/170). )

La especic y modalidades de las medidas adoptadas han sido establecidus
en cada caso por las edmaras, segdn su apreciacidn de la gravedad de la conducta
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del imputado, luego de escuchar su descargo, producir las prucbas de los hechos
y valorarlas. La mds benigna ha sido el llumado de atencién y la mds grave el
arresto por una duracisn variable de horas o dfas, en dependencias del Congreso
o ¢n el propio domicilio. La Corte considerd que dentro de limites razonables, {a
medida no s cquivalente a fa aplicacién de penas por delitos, de exclusiva
competencia judicial (F 147-118, 174231, 178-1035, 263-380).

A nuestro juicio, deben distinguirse los desacatos consistentes en la rup-
tura de! orden de las scsiones o en la ofensa a fa dignidad o decoro de la Cdmara
o de sus micmbros, por un lado, y por el otra el de la resistencia g la autoridad

» ejereida on las investigaciones legislativas respecto de testigos y otras personas

que sc nicgan a declarar o exhibir documentos privados. En ¢l primer caso, la de~
fensa de su dignidad o decoro frente a hechos ofensivos, mediante medidas co-
rrectivas més bien simbdlicas, permite a la Cémara exteriorizar su reaceidn de
modo inmediato, aunque la conducta sea ademds punible por los jucces como
delito, sin quedar a la espera de una lejana reparacién moral a través de la con-
dena judicial del ofensor, Por el contrario, consideramos que no puede ejercerse
el poder disciplinario para forzar la declaracién o exhibicién de documentos de
las personas citadas, debiéndose en tal caso ordenar el procesamicnto judicial en
una causa en que s¢ podrd cuestionar la licitud de la investigacidn y la cxisiencia
o no de la obligacién de comparecer, declarar o exhibir la documentacidn re-

querida.

658. Se apurta de la doctrina tradicional y gana calificadas
adhesiones otra que niega la constitucionalidad de las facultades
disciplinarias implicitas, o la acepta sélo en determinados casos,
o siempre que sean autorizadas por ley (lo que implica negar su-
calidad constitucional e implicita, para rebajurlas a un nivel legal
ordinario y expreso).

Desde ¢l restablecimicnto efectivo de las libertades constitucionales, la
reaccién se manifiesta de moda insistente en editoriales de los diarios y en fa
prédica de la asociacidn que lus representa colectivamente (ADEPA). No cn
vano los precedentes legislativos dan cuenta de que s ¢l sector mas senalado en
Tas “cucstioncs de privilegio” como incurso en casos de “desacato”, y también de
que un buen ndmero (variable segdn las épocas de cclipse total o parcial de la
libertad de prensa) concluyd en la aplicacién de algdn tipo de sancitn partamen-
taria contra periodistas o cmpresas. Encuentra tumbién apayo, sobre toda a par-
tir de 1983, cn cdtedras universiturias, en la literatura juridica, en “jornadas” de
profesares y abogaduvs. Jucces y tribunales de segunda instancia hacen lugar a
menudo a acciones de hibeas corpus, de amparo o a medidas de no innoyar pard
impedir la aplicacién de sanciones de ese origen, aunque los fallos empiczan, por
lo general, por ratificar la jurisprudencia tradicienal, pero scfalando acto se-
guido las razones de heeho que justifican una excepcidn en el caso de que se

trata.
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" En el momento actual se ha atenuado en las cdmaras el
celo con que las anteriores se erizaban en la defensa de sus pri-
vilegios ante criticas supuestamente ofensivas.

Un pérrafo del dictamen de la Comisién de Asuntos Canstitucionales del
Senado que en 1986 asesoré al cuerpo sobre a cuestién de privilegio contra ¢l
diario La Nacidn por la publicacién de una informacidn de un hecho atribuido a
dos senadores y que resultd ser inexacta, expone el criterio moderado: *'Va de
suyo que las cuestiones de privilegio requieren un minimo de proporcién. No las
hace admisible cualquicr critica o molestia sino hechos de tal entidad que pue-
dan coartar la libertad de palabra o accién parlamentaria, Los legisiadores no
estan exentos de la criiica legitima o de la informacién pdblica de sus actos, lo
cual es esencial al sistema republicano. Su finalidad es proteger su funcién de la
falsedad, la calumnia, la diatriba o cl insulto, en razén de la representacién po-
pular que invisten”, Sin embargo concluyd aconsejando un “severo llamado de
atencién” al director del diado que éste rechazé enérgicamente y la critica im-
parcial consideré desafortunado, porque el diario habia subsanado la informa-
cién errénea.

- En 1993 el periodista Guillermo Cherashny fue sancionado por el Senado
con tres dias de arresto domiciliario, pero ante la interposicién de una accidn de
amparo la sancién fuc levantada por orden judicial (v. sentencias de la Camara
Federal en fo Criminal y Correccional, L.L., ejemplar del 1%1X-1993). Una situa-
¢ién scmejante se plantcd a ese cuerpo al afo siguiente con motivo de otra san-
cidén de arresto. Finamjkeme en 1995 una iniciativa del senador Carlos Judrez que
fuc despachada favorableifignte por la comision respectiva, aconsejé incorporar
al reglamento un articulo que autorizaba al cucrpo a imponer sancidn de hasta
dicz dias de arresto a quicnes "malestan” a senadores por sus opiniones o discur-
s0s en ¢l desempefo de su funcién. Ante la inmediata reaccién de muchos sena-
dores y de las entidades representativas del periodismo, se llegd a un acuerdo
que suavizé la sancién a un méximo de 72 horas de arresto, a quiencs obstaculi-
cen 0 impidan a miembros de csa Cdmara elejercicio de su funcidn legislativa,

Es indudable que, en esta gpoca de auge democritico,
quienes deciden dedicarse a la politica, a la administracién del
Estado, y también los que acttian en otros campos sobresalientes
del quehacer publico, se someten a los riesgos e incomodidades
de vivir en “casas de cristal”. Es también indudable que hay
limites impuestos por la proteccion constitucional de la privaci-
dad (art. 19), pero que son muy dificiles de trazar con toda cla-
ridad; en todo caso; éstos no parecen ser suficientes para dete-
ner los fmpetus avasalladores de los medios de comunicacidn,
que a menudo los pisotean en un ambiente social cada vez mds
materialista y despreciutive de los frenos morales.
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659. Desde un punto de vista estrictamente juridico, cree-
mos que es valiosa en nuestro régimen republicano representati-
vo el respeto debido a los 6rganos supremos del gobierno y a las
personas elegidas democrdticamente para desempeifiar las emi-
nentes funciones politicas del gobierno. En consonancia con lo
que afirmamos precedentemente (en los nros. 638 y sigs.), y con
los limites alli mencionados, sostenemos que a falta de una dis-
posicién constitucional expresa, surge implicitamente de las nor-
mas fundamentales que organizan nuestro sistema institucional
(arts. 19, 59, 69, 22, 44, Const. Nac.) la facultad del Congreso y de
cada una de las cémaras que lo componen, de realizar en forma
inmediata la propia defensa de su prestigio y dignidad, en una
medida prudente, que no importe desmedro sustancial para los
derechos y garantias constitucionales de las personas sobre quie-
nes recaiga la sancién disciplinaria. Ello sin perjuicio del poste-
rior procesamiento judicial del implicado, si su conducta configu-
rase prima facie un delito sancionado por el Cédigo Penal.

La sancién disciplinaria, por su lenidad inmediata y el mi-
nimo dano material que ha de causar a la persona sancionada,
tiene més bien un sentido simbélico de la consideracidn debida
a la institucién representativa de la Nacidn y, en cierto modo,
sirve como recordatorio de un deber ciudadano facilmente olvi-
dable. La libertad de opinién debe ser absoluta y en ningln caso
coartada, en tanto el discurso no se desvie hacia apreciaciones
subjetivas que atribuyen actitudes inmorales o ilegitimas; de
igual modo la libertad de informacién publica, que es esencial
para la existencia de una sociedad democritica, debe ser ejer-
cida sin censura previa (art. 14, Const. Nac.) ni restricciones
(art. 32, Const. Nac.), con la mayor amplitud, pero, al mismo
tiempo, con responsabilidad por las consecuencias posteriores
de las que resulten haber sido vertidas falsamente con “real ma-
licia”, o por agregar a la noticia ingredientes propios de idole
injuriosa, calumniosa o de otra forma delictiva.

Algunos fallos de nucstra Corte Suprema acogieron ~aunque no en forma

definitiva~ 1a doctrina de la “real malicia” inaugurada por la de los EE.UU. en
¢l caso “The New York Times vs. Sullivan” (1964). Segin esa jurisprudencia cn
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esos casos se produce el traslado de la carga de [a prueba, de modo que es el
funcionario quien debe probar que al dar publicidad a la noticia el responsable
obré con “real malicia®, es decir, con intencién de causar un dafio o con culpa
grave por su indiferencia en la averiguacién de si los datos obtenidos fueron
correctos o falsos (v. casos “Costa ¢/ Municipalidad de Buenos Aires”, 1978;
“Triacca ¢/ Diario La Razén", 1993; “Pérez Arriaga ¢/ Arte Gréfico Edit. Arg.”,
1993, etc.; y, sobre la postérior aceptacién de esta postura, pero en forma mds
limitada, v. Barrancos y Vedia, Fernando N., “La doctrina de la ‘real malicia’ en
la jurisprudencia de la Corte Suprema”, L.L., 1995-E, p4g. 871).

La inmediatcz de la sancién disciplinaria es un ejemplo decisivo. Postergar
hasta la obtencién de una sentencia definitiva en un proceso penal, al cabo de un
lento transcurrir de dos o tres instancias, la vindicacién de un injusto ataque con-
tra la dignidad y el respeto debido a la institucidn legislativa que, con seguridad
fue en su momento noticia resaltante y reabié una amplia difusién y generd por
lo menos dudas y dafo politico, es dejarla inerme ante la maledicencia. El dafio
producido por una publicacién que tilda de "ladrén” a un legislador, ¢cs inme-
diato y muy dificilmente remediable. La publicidad que para su nombre obtiene
el osado, puede ser en algln caso estimulo para que sirva de modelo que otros
imiten, si no puede ser contrarrestade de inmediato por la reaccién mesurada de
la institucién ofendida.

Ejercida sin trasgredir esos limites y bajo el control judicial
para corregir sus excesos, entendemos que en modo alguno la
facultad disciplindria s€a equiparable a una “pena’ ni menos a
una “condena” vedadas por la garantia del debido proceso legal
(arts. 17, 18, 19, Const. Nac.).

Es un hecho significativo, que ni el pueblo de los Estados Unidos, ni sus
jueces, ni sus abogados, ni sus poderosos medins de comunicacidn, hayan consi-
derado peligroso para ¢l libre goce y ejercicio de los derechos y garantias de los
habitantes, ¢l principio que sustenta el ejercicio de facultades disciplinarias im-
plicitas por ¢l Congreso y las legislaturas cstaduales, salvo en casos cn gue pudo
scr dudosa o injusta su aplicacién, Asi como los ciudadanos tienen una clara con-
ciencia de sus dercchos y son celosos on su defensa, tienen también conciencia de
sus deberes y responsabitidades, en un delicado equilibrio de los valores que una
sociedad democrdtica ha incorporado a su modo de pensar y de actuar a lu largo
de un continuado cjercicio de su Constitucidn vigente desde hace mds de dos
siglos. Los argentinos hemos practicado “a los tumbos™ esa gimnasia y s expli-
cable a que a menudo perdamos el equilibrie.

Encontrdndose en prensa esta obra, se ha dado a conocer
una sentencia de la Corte Suprema (caso “Peldez, Victor”, del

- 19-X-1993, publicada en L.L., ejemplar del 15-X-1996) que clari-

fica la doctrina del méds Alto Tribunal sobre estu cuestion,

Ea
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Sc tratabs. ¢ ¢ un arrcsto a una persona por cuarenta y ocho horas dis-
puesto por ¢l Senado nacional, en razdn de una solicitada publicada en Neugquén
que presuntamente afectaba el buen nombre y honor de los senadores por esa
provincia. Tras admitir la justiciabilidad de la cuestién (por cacr dentro del dm-
bito de aplicacién de la ley 23.098, de “hibeas corpus”), y la existencia de pode-
res implicitos de los érganas del Estado (“son aquellos nccesarios para el cjerci-
cio de fos que han sido expresamente conferidos y sin los cuales serfa sumamente
dificil y cmbarazosa la marcha del gubicrno constitucional™), la Corte sostuvo
que la cextension de tales poderes no pucde ir mas alld de lo estrictamente nece-

sario para que la facultad expresa no resulte ilegitima o gravemente impedida.

Consecuentemente, admitié que ‘el poder implicito de las cdmaras de! Congreso
de la Nucién para disponcr el arreste de particulares por expresiones que me-
noscaben el buen nombre y honor de alguno de sus integrantes y del cuerpo
legislativo cn general, se encuentra circunsCripto a los actos que de un modo
inmediato traduzean una obstruccidén o impedimento, serio y consistente, para la
existencia de sus funciones propias™. Agregd que “cuulquier cjereicio cxcesivo de
tal facultad aparcjarfa fa asuncidn por las cdmaras del Congreso de faculiudes
que expresamente la Constitucidn confirié al Poder Judiciul”. En el caso, dispuso
que carcefa de validez ¢l arresto, puesto que los fundamentos de la resolucién
del Senado no expresaban de ninguna mancra cudl habia sido ¢l entorpecimicnto
sufrida por las fubores del cucrpo como consceucncia de lus publicaciones elec-
tuadas por Peldcs.

5) La retribucién de los legisladores

660. El articulo 74 de la Constitucion Nacional, establece
que: a) los servicios de senadores y diputados son remunerados;
b) esu remuneracidn debe ser atendida con recursos.del Tesoro.

nacional; y €) su monto es fijudo por ley.

Esta norma fue tomada del articulo 1, seccidn 6a., cl. 1a. de la Constitucidn
nortcamericana. Es curiose que fos tres principios dicron lugar o debate en la
convencion de Filadelfia. Sobre todo hubo resistencia a fu remuncracidn.de los
servicios de los senadores, por entender algunos delegados que el Senadudebla
representar a b riquera del puis y que si no se retribuian sus servicius, s6lo las

* personas ricas se encontrarfun en cundiciones de desempedar el cargo. Esa opi-

nién fue derrotada por mayorfs de un solo voto. En lo relativo al segundo
aspecto, consideraron muchos que el pago debian hacerlo fus estudos particula-
res, para reforzar el espiritu federalista, En cuanto ul monto de las retribuciones,
nu prosperd una mocién de que se estubleciera igual compensacion para senado-
res y representantes, por entenderse que podia ser mayor para los senudores,
como ocurria en algunas legisluturas focales.
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Los tres principios son razonables. El de la remuneracién
se justifica por la dedicacién que exige el buen cumplimiento de
la tarea legislativa y la conveniencia de facilitar el acceso de per-
sonas que carezcan de rentas. Por ser servicios para la Nacidn es
irreprochable que su pago se haga con fondos del Tesoro nacio-
nal. La fijacidén por ley, dictada por los mismos legisladores, pre-
serva su independencia frente a los olros érganos supremos.

No disfrutan de igual garantia cstos Gltimos, ya que sus retribuciones las
fija ¢l Congreso al sancionar ¢l presupucsto. Para ponerlos a cubierto de su arbi-
trariedad hay previsiones en los artculos 92, 107 y 110. Lo misme ocurre con los
‘miembros del Ministerio Pablico (art. 120).

En épocas recientes, s¢ han agregado a lu dicta otras ventajas ccondmicas:
exencién de impuestos, régimen jubilatoriv especial, uso gratuito de oficinas cn
cdificios auxiliurcs con su provision de Gliles, partida de gastos para empleados,
pasajes para determinado ndmero de vigjes mensuales, vidticos, vales de nafta
para automoviles, obtencién de créditos cn bancos oficiales, etettera, Esto tam-
bién ha ocurrido en otros paiscs, especialmente, en el Congreso de los Estados
Unidos. Estos gustos, justificables en algunos casos, han excedido otras veces los
limites razonables.

B;J;zm%uidades de los nilembros
s

6G1. En principio, los miembros del Congreso tienen los
mismos derechos y obligaciones que los demds ciudadanos y es-
tan sometidos a las leyes del pais y a la jurisdiccion de los tribu-
nales (F. 14-223, 75-342, 135-250, 139-67, 205-244). Sin embargo,
para asegurar el funcionamiento independiente del Congreso y
la libertad de sus deliberaciones (F. 217-122, 252-184), la Consti-
tucidn lec confiere: a) una relativa exencidn de arresto; b) una
absoluta exencidn de proceso penal y otras molestias por las
opiniones expresadas; y ¢) una relativa exencidn de proceso pe-
nal por otras causas, Las trataremos sucesivamente,

1) La exencién del arresto

662. El-articulo 69 de la Constitucién Nacional, dice que
“ningln senudor o diputado, desde el dia de su eleccidn hasta el
de su cese, puede ser arrestado; excepto el caso de ser sorpren-

£
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dido in fraganti en la ejecucién de algln crimen que merezca
pena de muerte, infamante, u otra aflictiva; de lo que se dard
cuenta a la Camara respectiva con la informacién sumaria del
hecho”. :

No es una exencién absoluta sino relativa, ya que admite la
posibilidad del arresto bajo tres condiciones: a) que el legislador
sea sorprendido in fraganti, o sea, en el instante de ejecutar el
acto; b) que éste sea, prima facie, un delito que merezca una
grave pena; ¢) que se dé cuenta del arresto.a la Cdmara respec-
tiva con la informacién sumaria de lo ocurrido.

El articulo 69 ticne como antecedentes las constituciones de 1819y 1826y
el articulo [, seccidn 6, cl. 1 de la norteamericana, pero en diversos aspectos am-
plia la proteccién. Esta dltima no requiere que el legislador sea sorprendido in
fraganti y la alusién a los casos de “traicién, delito y ruptura de la paz” se ha in-
terpretado extendiendo la excepcién a todos los delitos penales de accién piblica
(v. Willoughby, op. cit,, 257; Bidegain, op. cit, 111). Esa exigencia de ser 501~
prendido in fraganti y la frase “crimen que merezca pena de muerte, infamante u
ofra aflictiva” se encuentran en las constituciones de 1819 y 1826. La palabra
“crimen” deriva de la antigua clasificacién tripartita de las infracciones (“crime-
nes”, “delitos” y “contravenciones”). Sebastidn Soler sostuvo que la expresion
“penas infamantes y aflictivas” fue usada tradicionalmente para designar a los
“crimenes” graves que reciben la pena de reclusién, y propuso como criterio de
orientacién que se extendiera a las que merecieran pena de prisién superior a
cinco afios (Derecho Penal Argentino, Tea, da. ed., 1970, Buenos Aires, T. 1, pags.
222/224; T. 11, pégs. 371/372; F. 29-137).

La exencién se acuerda “desde el dia de su eleccidn hasta
el de su cese”, de modo que ampara al legislador electo, todavia
no incorporado a la Cdmara. La Constitucién norteamericana
(v. las nuestras de 1819 y 1826) sélo la acuerda “durante su asis-
tencia a las sesiones de sus respectivas salas y al ir y volver de
ellas”, limitacién que revela la intencién de no otorgarla sino en
la medida absolutamente indispensable para asegurar la concu-
rrencia a Jas sesiones.

La justificacién del cstablecimiento de una restriccién del tipo de la recién
referida sc patentiza con dos casos ocurridos en diciembre de 1995, de Luis Saadi
y Antonio Massaccessi. Ambos, “terceros senadores”; el primero postulado por
su partido pero todavia no aceptado por la legislatura provincial; cl segundo, con
¢l nombramicnto a nivel cstadual pero sin haber sido aceptado por cf Senado.
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Contra estas dos personas habfa 6rdencs de detencién, y pretendicron ampararse
~en principio con éxito~ en Jos muy provisorios “titulos” que prcscmabafx, Las
incidencias wwvieron amplia difusién pablica, afcctaron ia imagen dc.l‘a Camara
alta, y no han sido resucltas definitivamente a 1a fecha de la impresidn de esta

obra.

Esta exencién, como las demds prerrogativas € inmunida-
"des, no se interrumpe durante el estado de sitio. Asf lo resolvio
la Corts en el caso del arresto del senador Alem (F. 54-434).

En los casos de arresto autorizados por el articulo 69, debe
darse cuenta a la Cdmara respectiva, con informacién sumaria
del hecho, de modo semejant® a lo ordenado en el articulo 70
para los pedidos de wdesafuero”. Ello permite a la Cdmara con-
trolar si se han dado las circunstancias de hecho que menciona
el articulo 69 y ejercer la defensa de su prerrogativa en caso con-
trario. .

St ol arresto se produce duranic ¢l receso, debe sumplirse de todos modos
esa exigencia, La Corte decidié que ¢l arresto deun scnador clecto no podia
mantenerse despuds de abicrtas las sesiones del Congreso por no haberse dado
cucnta a la Camara (Foad-403%

El articulo 242 del Cédigo Penal, reprime a quien en ¢l arresta © forma-
cién de causa contra un miembro de los paderes pablicos nucionales o provin-
ciales, no guardasc las formas previsias cn lus constiluciones o leyes respeativas.

La inmunidad no ampara & quien, cjercitando su profesidn de abogado,
incurre en desacato conra ¢l tribunal, pudicndo éste ordenar su arresto de in-
mediato al igual que respecto 2 los demés abogados sujclos @ su supcrir}tcpdcn-
cia (F. 116-99). Aunquc cste fallo s dictd respecto de un senador pmvmcmi’, la
doctrina se cstima aplicable a.los legisladores naciorales. Ella cs correcta si s¢
liene en cuenta que la inmunidad de arresto no es un privilegio personal sino
acordado cn consideracién al interés del érgano legislativo, y que ta breve dura-
cién de la correccion disciplinaria no ha de perjudicar, por 1o general, ¢l propd-
sito de no impedir o dificultar 1 concurrencia a las scsiones. Si coeepeionalmente
ello ocurriera, debe confiarse cn que ol tribunal ha de proveer fa solucion al pro-
blema creado a la Cimara, luego de haber alirmado su autoridad.

2) La inmunidad de opinién

663. “Ninguno de los miembros del Congreso puede ser
acusado, interrogado judicialmente, ni molestado por las opl-
niones o discursos que emita desempefiando su mandato de le-
gislador” (art. 68, Const. Nac.).
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La norma procura asegurar la independencia-funcional de
las cdmaras (F. 248-462) y la mds amplia libertad en sus debates,
poniendo a sus miembros a cubierto del temor a las reacciones
de quienes se sientan afectados por sus opiniones.

La inmunidad rige no sélo durante el término de actuacién’
del legislador sino que se extiende per vitam, a diferencia de las
exenciones de arresto y de proceso penal que cesan con la pér- .
dida de la investidura. o

Tal fue ratificado por la Cdmara de Diputados el 15 de octubre de 1986,
ocasién en la que recordd que “las expresiones de los legisladores durante su
mandato, dentro o fuera del recinto, no son susceptibles de procedimiento
judicial ni de sancién penal alguna, adn después de la expiracién de los mismos".

Existe una absoluta exencién de proceso penal para los le-
gisladores cuando se los acuse por injuria, calumnia, desacatoy
otras delitos cometidos por medio de la expresién oral o escrita
(F. 135-250, 248-462 y 473, 261-33), emitida en el desempeiio de
su mandato. Los abusos que aguéllos puedan cometer €n sus
opiniones quedan librados a la correccién disciplinaria de la Cé-
mara (F. 248-462). No sdlo estd prohibida la denuncia o querella
judicial contra el legislador, sino toda clase de molestias, Pero la
exencidn no se extiende a los casos en que el acto no se rela-
clona con la actuacién del legislador en su cardcter de tal,

La inmunidad se aplica también a manifestaciones expresadas —como le-
gislador~ fucra de los recintos pariamentarios, como por ejemplo a través de re-
partajes periodisticos (conf,, Cém, Federal en lo Criminal y Correccional, Sala I1,
L.L., 1991-B, 383).

La Corte ha destacado que “el cardcter absoluto de la in-
munidad es, en atencidén a su naturaleza, requisito inherente a.
su concreta eficacia. La atenuacidn de tal cardcter mediante el
reconocimiento de excepciones no contenidas en la prohibicién
del articulo 68 significaria presumiblemente abrir un resquicio
por el cual, si se pudiera distinguir entre opiniones licitas o ilici-
tas de un legislador, podria penetrar la accién sojuzgadora, inti-
midatoria o simplemente perturbadora de otros poderes del Es-
tado o aun de particulares” (F. 248-462).
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itido, sin embargo, una excepcién al cardeter absoluto de 1a ir}mu-
rﬂdad,}ci:t;&r:éi[;nkc)lo que o ;chanza al supuesto del delite definido en el articulo
29 de la Constitucién Nacional, por cuanto de su texto s& dcspr;:ndc que la
responsabilidad de los legisladores qué incurran en la conducta prevista e‘;\ zl, nz
puede quedar simulténeamente desvirtuada por el articulo 68. La mmf‘“‘l azgqu1
éste consagra constituye 1a regla; la responsabilidad y pena del articulo 29, ia
excepeion (F. 234-250)..

3) Exenci6n relativa de proceso penal

664. Acabamos de ver que hay una exencién absolgta de
p'rocc,so penal a favor de los legisladores (salvo para el dehtc? c'ﬂe-
finido en el art. 29, Const. Nac.), cuando la acusacién s¢i origina
en las opiniones o discursos pror?unciados en el desempeno de su
cargo. En estos casos, la denuncia o'quereﬂa contra un legislador
debe ser rechazada in limine por el juez: .

Respecto de-los demds delitos, el articulo 70 de la Co'nstx-
tucién Nacional, otorga una exencién relativa, en estf3§ térmlgos:
«Cuando se forme querella por escrito ante las justicias orcj,xqa-
rias contra cualquier senador o diputado, examinado el merito
del sumario en juicid” piktico, podré cada Cdmara, con dos ter-
cios de votos, suspender en sus funciones al acusado, y ponerlo a

- M 1"
disposicion del juez competente para su juzgamientor.

Este articulo, inexistente en la Constitucién de los EEUU tiene su :ante.-
cedente en las constituciones de 1819 vy 1826, Es significativo que en es¢ pais los
tribunales se inclinen por considerar que se‘encusntran gl alcance de las leyes
penales y procesales hasta Jos funéionarios y‘_!uf:c.cs rer}'x.ow’t’)lcs de sus cargos por
el procedimiento del impeachment (RUEStIO “juicio Epl:t{c'o )y que no es neces;-
rio que éste sca sustanciado previamente. L2 frase' justicias ordinarias”, tomada
de aquellas constituciones unitarias, no debe sef m}e}rpremda como excluyente
de los delitos cuyo juzgamiento corresponde a la justicia federal (v. F. 14-223).

La intencién de la norma es otorgar una pre’r‘rogati‘va a'}a
Cimara para asegurar ¢l libre ejercicio de la f.un‘cxén le.gxslatwa
(F. 217-122, 252-184). Para ello no es necesario }mpedu la for-
macién y avance del proceso penal en que estd involucrado un
legislador. Sélo cuando el proceso llega al' momento en que re-

" sulta probable la necesidad de tomar medldaslque pueden'afec-
tar la libertad de aquél de manera de obstaculizar sus funciones,
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el juez debe detener el proceso y dirigirse a la Cdmara pidién-
dole el desafuero (F. 14-223, 139-67, 185-360, 190-308 y 397, 205-
544, 261-33; v, en el precedente mds reciente, el caso *Cuervo,
Raul”, L.L., 1986-E, 569). Recibe este nombre la decisién toma-
da por mayorfa de dos tercios, de “suspender en sus funciones al
acusado y ponerlo a disposici6n del juez competente para su juz-
gamiento”. De ese modo se concilian la prerrogativa de la Cd-
mara de asegurar el quérumy su funcionamiento independiente,
y el interés general en el libre gjercicio de la funcion judicial
para preservar la vida, honory patrimonio de los habitantes (F.
217-122).

665. El pedido del juez debe ir junto con el sumario o ¢o-
pia autenticada del mismo. Su mérito debe ser examinado en
“juicio pablico”. La palabra “juicio” parece vincular ese examen
con la funcién de la Cémara de actuar como “juez de las eleccio-
nes, derechos y titulos de sus miembros” (art. 64, Const. Nac.; F.
217-122). Es importante la exigencia de que la C4mara debata el
caso y tome su decisién en una sesién pliblica, bajo el control de
la opinién general.

La decisién de acordar el desafuero importa consentir la
desintegracién de la Cdmara, dando preferencia a la libre actua-
cién judicial (F. 217-122, voto del doctor Casares). Ella requiere
mayorfa de dos tercios, sin indicarse si ha de contarse sobre el
nGmero total de miembros o sélo sobre el ndmero de los pre-
sentes.

Pensamos que en cste caso, a diferencia de los contemplados en los
articulos 30 (v. supra, nro. 577) y 66 (remocidn y exclusién, v. supra, nro. 654),
basta la mayoria de dos tercios de los presentes. La exigencia aparece vinculada
al “juicio pablico” o sca a la sesidén publica en que la Cdmara realiza el examen
del sumario. La medida procura conciliar la prerrogativa de la Cémara con la de
la justicia y la resolucién favorable al pedido del juez por dos tercios de los
presentes es suliciente salvaguardia para la primera. :

La decision de la Camara tiene cardcter politico (F. 217-
122) y esté exenta de control judicial. La exigencia de que se de-
bata en una sesién publica tiene por objeto someterla al control
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politico de la comunidad. No puede esperarse que una Cdmara
proteja a una persona sospechada de haber cometido un deli-
to, sin provocar escdndalo publico y lesionar gravemente su

prestigio.

A veces los pedidos de desaluero han sido neutralizados, sin mayor reper-
cusién, derivando ¢l asunto a comisién y guardando ésta silencio a su respecto.
En esos supuestos, ademds de la insistencia del juczy de la relativa publicidad de
14 lectura de “asuntos entrados”, a critica de la prensa y otros medios de llevar a.
conocimiento general la inactividad de fa Cdmara pueden ser atiles para sacarla
de esa actitud y obligarla a debatir el asunto piblicamente.

666. El desafuero produce la suspensién del legislador en
sus funciones y lo priva de las exenciones de arresto y de pro-
ceso. El proceso penal ha de seguir su curso y el legislador desa-
forado podrd ser indagado, sufrir prisién preventiva y condena
privativa de su libertad.

Es una cucstién dudosa si el desafuero permite el procesamiento por
delitos distintos al que motivé el sumario examinado por [a Cémara. En cl caso
de F. 217-122, a Cone detidigrue luego del desafuero los actos def legislador se
rigen por el principio de igualdad de todos los habitantes ante la ley y puede ser
procesado por otros delitos. El vota del doctor Casares se pronunci§, mds limi-
tadumente, por la posibilidad de otros enjuiciamientos por delitos de la misma
especie del que la cdmara tuvo en vista al acordarla, pero no otros.

En ese caso la Corte sefiald que la suspension en las fun-
ciones dispuesta por la Cdmara no importa una descalificacién
que convierta al legislador desaforado en una persona indigna
dé recobrar sus fueros; tampoco entrafia un prejuzgamiento del
juez acerca de su inocencia o culpabilidad. Segin el resultado
del proceso, el legislador podrd pedir a la Cdmara que se panga
término a la suspensién, recuperando todos los derechos e in-
munidades. La condena, por el contrario, puede dar lugar a otra
decisién de la Camara fundada en la facultad de exclusidn que le
acuerda el articulo 66 de la Constitucién Nacicnal.

Encontrindose ¢n vias de correccidn esta obra, sc estd registrando el inte-
resante caso del desafuero de senador nacional Eduardo Angeloz, en el que el
Senado acepts disponer el desafuero por un plazo limitado en el tiempo, que fue
prorrogado una vez, también con limite temporal, el 7-X-1996.

15
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III. EL PROCESO DE FORMACION DE LA LEY

667. La voluntad del Congreso se expresa mediante actos
formales, escritos, aprobados por las dos cdmaras. Se denomi-
nan leyes los que cumplen el proceso reglado en los articulas 77
a 84 de la Constitucién, que incluye la sancién y promulgacién
por el Presidente del proyecto de ley aprobado por las cdmaras.

Las decisiones del Congreso que no requieren la promulgacién del Poder
Ejecutivo o expresan opiniones o deseos sobre asuntos que no son de su compe-
tencia se formalizan mediante resoluciones o declaraciones conjuntas o de cada
Cémara, en términos coincidentes. Las cdmaras, separadamente, aprueban reso-
luciones sobre asuntos de su sola incumbencia, que no requieren la concurrencia
de ambas, y declaraciones que contienen expresiones de descos.

Examinaremos las etapas sucesivas del proceso de forma-
cién de la ley, a saber: a) iniciativa; b) estudio, debate y sancién
de las cdmaras; ¢) promulgacién o veto del Poder Ejecutivo; pu-
blicacién. ' '

A. Iniciativa.

668. “Las leyes pueden tener principio en cualquiera de
las Cémaras del Congreso, con proyectos presentados por sus
miembros o por el Poder Ejecutivo, salvo las excepciones que
establece esta Constitucién” (art. 77, Const. Nac.).

Un segundo pérrafo ha sido agregado al articulo 77 por la ley 24.430. que,
como sehalamos oportunamente (v. Curso..., T. 11, nro. 390) intenta remediar ¢l
error cometido en la compaginacién del texto ordenado de la Canstitucién con
las modificaciones aprobadas por la Convencién Nacional Reformadora de 1994,
trabajo en el que se omitid incluir un pdrrafo que habia sido aprobado con la
numeracién provisional de “articulo 68 bis”. Aparte de las dudas acerca de la
legitimidad de una lcy ordinaria que introduce una modificacién al texto orde-
nado aprobado por la Convencién y que, de conformidad a la disposici6n tran-
sitoria 17a., reemplaza al hasta entonces vigente, es cuestionable el acierto de
ubicar a continuacién de un texto que se refiere a la iniciativa de leyes, un
agregado sobre la mayoria necesaria para la sancién de ciertas leyes (sobre régi-
men electoral y partidos politicos). Su ubicacién técnica correcta debid haber
sido a continuacidn del articulo 78 de la Constitucidn Nacional.
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Los proyectos de leyes presentados por legisladores deben ir precedidos
de fundamentos escritos, y los del Poder Ejecutivo son remitidos con un “men-
saje” que cumple el mismo objeto. ‘ .

La Constitucién norteamericana no tiene una disposicidn semejanie a
nuestro articulo 77, El Presidente s6lo puede."recomendar’’ las medidas que
estime necesarias y convenientes (art. 11, secc. 3, cl. 1), pero sir.*. agompaﬁar un
proyecto, porque, seghn la opinién predominante en el Capitolio, incursionaria
en un terrenc reservado exclusivamente al Congreso. :

Los proyectos pueden presentarse en cualquiera de las cd-
maras, salvo las excepcianes que establece la Constitucion, Estas
excepciones, a las que alude €l articulo 77 de la Constitucién Na-

cional, son las siguientes:
a) A la Cdmara de Diputados corresponde exclusivamente:
- dar entrada y tratar en primer término los proyectos
presentadoé por los ciudadanos en ejercicio de su derecho de

iniciativa popular (art. 39, Const. Nac.);
- 1a iniciativa de someter a consulta popular un proyecto

de ley (art. 40, Const. Nac.);
- la iniciativa de proyectos de leyes sobre contribuciones

y reclutamiento de tropas (art. 52, Const. Nac.).

Sc considera que lu Iy de presupucsto debe ser iniciada en la Cﬂx}mra de
Diputados, por la relacién que cxiste entre gastos y contribucioncs, en virtud dc
lo que dispone ¢l actual articulo 52 de 1a Constitucién Nacional. La norma sc
inspira en la creencia dc que debe correspander la iniciativa de csas I‘cyes‘ ala
Camara elegida directamente por ¢l pueblo, que es quien paga las contribuciones
y presta el servicio militar. El principio ¢s de noble alcurnia y nos vienc desde Xc?s
antiguos fucros espafioles y de los primeros documentos ingleses de esencia
constitucional, prifcipalmente, la Carta Magna de 1215.

La reforma de 1972 habfa hecho un agregado al anterior artfculo 68, dis-
poniendo que la iniciativa de las leyes de presupuestoy ministerios correspondia
exclusivamente al Poder Ejecutivo. Por lo general, esa iniciativa le ha correspon-
dido en la préctica, y la ley de administracién financiera del sector piblico nacio-
nal, nro. 24.156, lo dispone en cuanto al presupuesto (actualmente, ello podria

resultar de lo dispuesto por el art. 100, inc. 69 Const. Nac.; v. infra, nro. 872).

b) La reforma de 1994 otorga al Senado la facultad exclu-
siva de iniciar los proyectos de ley en materia de:

- la ley-convenio a que se llegue sobre la base de acuerdos
entre Ja Nacidn y las provincias, en la que se instituyan regimenes
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de coparticipacién del producido de las contribuciones indirectas
y de las directas (art. 75, inc. 2%, Const. Nac.).

En la Convencién Reformadora de 1994, convencionales del interior entre
los que se destacaron varios gobernadores de provincias, formaron un frente en
materia de regimenes de coparticipacién. Entre las reformas obtenidas figura
este derecho de iniciativa del Senado, donde siendo igual el nimero de senado-
res de cada provincia, las de menor poblacién y desarrollo econdmico pueden
sumar sus votos ¢ imponerse a las otras, a diferencia de lo que ocurre en la Cé-
mara de Diputados, en la que los distritos envian un nimero de diputados pro-
porcional a sus respectivas poblaciones, y ello permite a Jas mis pobladas lograr
mayoria de votos. “ .

Aungque en el cuarto pérrafo del inciso recién citado no se menciona a la
ciudad de Buenos Alres en lo relativo al acuerdo, y s en el parralo siguiente
sobre la disiribucién y en el anteGlimo sobre la reasignacién de recursos si
hubiera transferencia de competencias, serviclos o funciones, parece légico
interpretar que la omisién en el pérrafo cuarto obedece a un defecto formal
involuntario y la ciudad de Buenos Aires tendrd el derccho de negociar el
acuerdo, cor. la Nacidn y las provincias.

- proyectos que provean el crecimiento arménico de la
nacién y el poblamiento de su territorio; asf como los que pro-
muevan politicas diferenciales que tiendan a equilibrar el desi-
gual desarrollo relativo de provincias y regiones (art. 75, inc. 19,
Const. Nac.).

En el texto original de 1853, el articulo 51 acordaba al Senado la iniciativa
de proyectos de reforma de fa Constituci6n, pero {ue suprimido cn la reforma de
1860.

La cuestién de si determinado asunto estd comprendido
entre esas excepciones, ha dado origen a interesantes polémicas
parlamentarias. El interés de que se otorgue o no la prerroga-
tiva de ser “Cdmara de origen” podréd descubrirse al estudiarse
el mecanismo de sancién de los proyectos (arts. 78, 81 y &3,
Const. Nac., infra nro. 673).

El problema mds habitual consiste en interpretar si determinada iniciativa
es, 0 no, impositiva, y por ende si debe ser promovida en primer término en 12
Cémara de Diputados. Este cuerpo, recientemente, sanciond una. resolucion
exhortando al Senado a dar estricto cumplimiento a lo dispuesto por el articulo
52 de la Constitucién Nacional, enviando de inmediato a su seno los proyectos
de cse tipo que tuvicra cn consideracion (26-1X-1990), Una exhortacion del
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mismo tipo formulé también, pero dirigiéndola al Poder Ejecutivo, el 7 de fe-
brero de 1991,

Pero no sélo los legisladores y el Poder Ejecutivo tienen el
derecho de presentar proyectos de leyes. Cualquier persona y
- asociacién puede hacerlo mediante el ejercicio del derecho de
peticionar a las autoridades (art. 14, Const. Nac.). Esas iniciati-
vas se identifican, en el dmbito parlamentario, entre las llama-
das “peticiones particulares”. Ese tipo de requerimientos tendrd
probablemente una mayor entidad a partir de 1994, a tenor del
nuevo articulo 39 de la Constitucién Nacional, que consagra el
derecho de iniciativa popular (todavia no reglamentado por
el Congreso). (Nos remitimos, €n todo lo expuesto, en Curso...,
T. 11, aro. 404).

Un trabajo del Centro de Estudios Unién para la Nueva Mayoria revela
que el 3% de las leyes sancionadas entre diciembre de 1983 y septiembre de 1992
correspondid a proyectos presentados por particulares, pero en todos los casos se
traté de pedidos de autorizacién para aceptar condecoraciones concedidas por
gobicrnos extranjeros, en cumplimiento de la ley de ciudadania que sanciona con
la pérdida de los derechospoliticos a los ciudadanos que las aceptan sin permiso
del Congrese (v. Curso.., T. 1 nro. 221).

B. Estudio, debate y sancién de las cdmaras

660. Salvo casos excepcionales de tratamiento “sobre ta-
blas”, o por la “Cdmara en comisién” (lo que debe ser resuelto
por una mayoria especial, segn lo dispuesto por los reglamen-
tos de las cémaras), una vez entrados los proyectos se giran por
la presidencia a la comisién que corresponda segdn la materia.

En un Congreso que, segin el modelo norteamericano,
asume la responsabilidad de hacer la ley, el buen funciona-
miento de las comisiones es fundamental para que los proyectos
lleguen bien hechos y estudiados 2 la sesion de la Cdmara en
que han de ser tratados. Se denomina “despacho de comisién”
al documento en que ésta aconseja a la Cémara que apruebe el
proyecto (igual al original, corregido 0 reemplazado), con fun-
damentos escritos que pueden ser ampliados verbalmente por el
“miembro informante”. Los despachos de comision se hacen sa-

.
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ber a la CAmara y se ordena su impresi6n en un “orden del dfa”
numerado. La serie numérica determina, en principio, el orden
de su tratamiento por la Cdmara, pero en la préctica ello se
decide por mociones de preferencia vy, principalmente,  por
acuerdos entre los bloques partidarios (encaminados a través de
la “comisién de labor parlamentaria”, que retne a los presiden-
tes de los grupos politicos) o decisiones de la mayorfa,

Si tas comisiones no funcionan adecuadamente, se perjudica la calidad de
los debates y de las leyes. Esun trabajo que reclama dedicacién, buena organiza-
ci6n, imaginacion, inieligencia. Las comisiones del Congreso norteamericano se
han destacado por su excelente labor, gracias a la comprension por los legistado~ -
res de la importancia que tiene su actuacién en ellas. Los hearings, audiencias
plblicas en las que las comisiones escuchan a los representantes de los grupos de
intereses y personas expertas en el rema, atraen la atencién general y suministran
un buen conocimiento de los problemas en susidistintos aspectos y relaciones.
No ha sido muy satisfactorio el runcionamjenm de las comisiones en nUEsro
Congreso. Sus reunjones {racasaron & menudo por reiteradas inasistencias y mu-
chos despachos impresos en las “rdenes del dia" se firmaron sin que fugran
precedidos por un estudio serio en la comision. Esto viene mcjorando, sobre
todo cuando sc trata de proyectos quc despiertan interés publico. El funciona-
micnto mediocre del sistema se origina, en parte, en las costumbres de nuestros
politicos, mds voleados generalmente al debate piblico que al trabajo oscuro y
silencioso cn lus comisiones.

Los reglamentos de ambas cimaras instituyen a las comisiones permanen:
tes de asesoramiento de cada una, con precisa determinaci6n de, sus incumben-
cias. Ademis, existen también coyuntu rales comisiones investigddoras y especiales
(v. supra, nros. 642 y sigs.). En l0s llimos afos han ide surgiendo, también, las
denominadas comisiones de seguimiento. Se trata de comisiones creadas por leyes’
de! Congreso, integradas por legisladores, generalmente bicamerales, y encarga-
das de revisar, monitorear y recibir permanentemente informacién sobre Ia
forma que el Poder Ejecutivo concretd los mandatos legislativos ordenados por
{as normas en cuestién, sin perjuicio de su habitual misién de aconsejar al Le-
gislativo sobre la necesidad de introducir cambios normativos sobre dichos te-
mas. Las mas conocidas han sido las creadas por las leyes nro. 23.696 (de re-
formu del Estado) y 23.697 (de emergencia econdmica). Estas comisiones han
(enido una directa injerencia en el proceso de privatizacién, ordenado por el
Congreso pero materializado por el Presidente. Implican en nuestras précticas de
gubierno, un caso bastante especial, en el que la separacién de los poderes poli-
licos se torna imprecisa, y en el que s acentia la colaboracién. Un anAlisis inte-
gral de su actuacidn a través de lodo el tiempo de su desempedio permilird ela-
vorar conclusiones més firmes. ’ .
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670. La existencia de dos cdmaras que actian separada-
mente y la necesidad de que los proyectos de ley sean aprobados
por ambas, determina que el proceso deba repetirse sucesiva-
mente en una y otra. Se denomina Cdmara de origen la que
aprueba en primer término el proyecto y Cdmara revisora la que
lo recibe de aquélla.

671. Un proyecto de ley pasa ante cada Cémara en pleno
por dos etapas: primero, por un debate en general sobre la idea
fundamental del asunto, en conjunto, que concluye con su vota-
cién en general, en caso de ser aprobado se pasa a la segunda
etapa, del debate en particular sobre cada uno de los articulos,
debiendo recaer sucesivas votaciones. En el curso de este debate
podrén presentarse otro u otros artfculos que sustituyan total-
mente al que se esta discutiendo, o que modifiquen, adicionen o
supriman algo: cuando la mayoria de la comisién que despachd
el proyecto acepta la sustitucién, modificacién o supresion, ésta
se considerard parte integrante del despacho.

e

Los reglamentos 'comiénef?r‘egjas diferentes para la discusién en general y
en particular. El tiempo concedido.en la Cdmara de Diputados a los oradores cs
mas amplio en la primera etapa; el miembro informante del despacho de la
comisidn, tanto en muyoria como e¢n minoria, el autor del proyecto y el que
asuma la representacion dc un sector politico de la Cdmara, pueden hacer uso de
.la palabra durante una hora, y los demds diputados hasta media hora, por una
sola vez. En la discusion en particular de cada articulo los diputados pueden usar
de la palabra una vez durante diez minutos y una segunda por cinco, pero el

“mismo informante ticne el derecho de réplica ~siempre que lo crea necesario~;

el autor del proyecto y el diputado que asuma la representacién de un bloque
disponen de veinte minutos. Estas reglas limitativas pueden ser dejadas de lado,
si s aprueba una mocién de orden de que “'se declare libre el debate”, por una
mayorfa de dos lercios de fos votos emitidos. En el Scnado, el reglamento no
contiene reglas limitativas para ¢l tiempo del uso de la palabra, en razén de que
permite mayor amplitud de plazos el menor ndmero de miembros del cuerpo.

La reforma constitucional de 1994 presenta una novedad
importante en lo que se refiere el debate y aprobacion en parti-
cular, autorizando un procedimiento especial optativo diferente
al ordinario. El articulo 79 dice: “Cada Cédmara, luego de apro-
bar un proyecto de ley en general, puede delegar en sus comi-
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siones la aprobecién en particular del proyecto, con el voto de la
mayoria absoluta del total de sus miembros. La Cdmara podrd,
con igual ndmero de votos, dejar sin efecto la delegacién y re-
tornar el trémite ordinario. La aprobacién en comisién reque-
vird el voto de la mayoria absoluta del total de sus miembros.
Una vez aprobado el proyecto en comisién, se seguird el trdmite
ordinario”. Este novedoso procedimiento no ha sido- utilizado
todavia —ni reglamentado - por las cdmaras.

Las alternativas del procedimiento ordinario son las que analizaremos en
los comentarios a los articulos 78 a 83 de la Constitucion Nacional, sin pequmo
de otros procedimientos autorizados por los reglamentos.

672. El caso de coincidencia total de las cdmaras y del Po-
der Ejecutivo estd contemplado en el articulo 78 de la Constitu-
cién Nacional: “Aprobado un proyecto de ley por la Cdmara de
su origen, pasa para su discusion a Ja otra Cdmara. Aprobado
por ambas, pasa al Poder Ejecutivo de la Nacién para su exa-
men; y si también obtiene su aprobacién, lo promulga como
ley™.

También recibe solucién clara el caso de rechazo total por
la cdmara revisora del proyecto aprobado por la de origen. La
primera parte del articulo 81 de la Constitucién Nacional, dice
que “ningtn proyecto de ley desechado totalmente por una de
las Cdmaras podré repetirse en las sesiones de aguel afo”. Un
nuevo texto, aprobado en 1994, continda: “Ninguna de las Cdma-
ras puede desechar totalmente un proyecto que hubiera tenido
origen en ella y luego hubiese sido adicionado o enmendado por
la Cédmara revisora”. No hay derecho de arrepentimiento para la
Cdmara de origen una vez que aprobd un proyecto y lo comu-
nicé a la revisora.

673. Cuando la Cdmara revisora introduce adiciones o en-
miendas al texto del proyecto remitido por la Cdmara de origen,
queda planteado un desacuerdo, que, en virtud dzl principio de
igualdad de las cdmaras, debe ser superado. En el Congreso nor-
teamericano las divergencias se negocian en una comisién de
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“conferencia”, integrada por igual namero de delegados de cada
Cémara (v. Bidegain, £/ Congreso de los EE.UU. de América, cit.,
626/632). Nuestra Constitucidn de 1853 adoptd el procedimiento
de la chilena de (833, de sucesivos pronunciamientos de cada
cdmara en una tramitacion de hasta tres vueltas, aumentando la
_ mayorfa requerida para mantener la decisién anterior de ambas
cdmaras, y quebrando en dltima instancia el principio de igual-
dad en favor de la Cdmara de origen.

De conformidad al anterior articulo 71, en caso de que el proyecto apro-
bado por la Cdmara de origen fucra enmendado por la Cdmara revisora, volvia a
la de origen y si ésta desechuba las enmicndas, nutvamente, por segunda vez
intervenia la Cémara revisora y tenia oportunidad de insistir en las enmicndas
por una mayoria de dos Lercios; finalmente, ¢l asunto terminaba ¢n la Cimara de
origen, segin que ésta contara o no con mayoria de dos tercios para insistir en el
rechazo de las enmicndas. Ahora, la Cémara de revisora intervendrd una sola
vez, v la de origen dos veees en cl caso de que aquéila introduzca enmiendas a su
proyecto.

. En nuestro pais, también s¢ intentd, sin éxito, inslitucionalizar comisiones
bicamerales u olros métodos que permiticran facilitar ¢l acuerdo fegislativo entre
las dus cAmaras (y también coordinar sus tarcus durante los recesos), Véase, al
respecto, Pérex NievesTose €, “Comisiones parlamentarias de enlace y de
receso”, L., 1994-C-1027.

El nuevo articulo 81 de la Constitucidn Nacional, acelera y
simplifica considerablemente el trdmite. Segin las actuales re-
glas, es el siguiente:

a) la Cdmara revisora puede introducir adiciones o correc-
ciones al proyecto aprobado por la Cdmara de origen y debe in-
dicarse si las ha decidido por mayoria absoluta de los presentes
o por mayorfa de dos tercios de los presentes,

b) devuelto el proyecto a la Cdmars de origen pueden
darse estas variables: .

~ s las adiciones o correcciones de la Cdmara revisora

fueran aprobadas por mayorfa absolutay la Cdmara de
origen las acepta por mayorfa absoluta, el proyecto
queda sancionado con las adiciones o correcciones de
Ja Cdmura revisora y pasa al Poder Ejecutivo;

~ sila Cdmara revisora las ha aprobado por. mayoria de

dos tercios y la Cdmara de origen no alcunza a recha-
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zarlas por igual mayorfa, queda sancionado el proyecto
con las enmiendas de la Camara revisora y pusa al Po-
der Ejecutivo;
~ i la Cémara revisora ha aprobado lus enmiendasicon
mayoria de dos tercios y la Cdmara de origen insiste en
su rechazo con mayorfa de dos tercios, el proyecto.de
esta Gltima, sin las enmiendas, queda sancionadoybasa »
al Poder Ejecutivo. Este es el privilegio que corres-
ponde a la Cdmara de origen.
El texto del articulo 81 de la Consti
contemnpla con igual claridad otra variable:
~ & la Cémara revisora aprueba por mayoria absoluta las
adiciones o correcciones y la Cdmara de origen las desecha por
mayorfa absoluta; de darse esa hipétesis, creemos que el pro-
yecto de esta Gltima, sin las adiciones o correcciones, debe con-
siderarse sancionado en virtud de su prerrogativa de Cdmara de
origen, y pasar al Poder Ejecutivo, como ocurre cuando ambas
Cémaras insisten en sus respectivos proyectos por igual mayoria
de dos tercios. Esta interpretacién encuentra sustento en el
cuarto parrafo del articulo 81: *La Cdmara de origen podré por
mayoria absoluta de los presentes... insistir en la redaccién ori-
ginaria, a menos que las adiciones o correcciones las haya reali-
zado la revisora por dos terceras partes de los presentes’™ Es
decir, que no ddndose esta excepeidn, prevalecer la insistencia
de la Cdmara iniciadora. :

tucién Nacional, no

674. Una regla que fue generalmente aplicada ‘~eh nues-
tro entender, de conformidad 2 la correcta interpretacion de las
normas constitucionales anteriormente vigentes— pero que en al-
gunos casos fue cuestionada y hasta contrariada, la encontramos
ahora expresamente confirmada en el dltimo pérrafo del articulo
81 de la Constitucién Nacional: “La Cdmara de origen no podrd
introducir nuevas adiciones o correcciones a las realizadas por la
Cémara revisora”. Bn otras palabras, la instancia para introducir

‘nuevos contenidos al proyecto culmina con su segunda lectura

parlnmenmrizx, y la Cdmara de origen debe atenerse estricta-
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mente a los términos del proyecto que inicialmente ha aproba-
do, y a las correcciones introducidas por la otra Cdmara.

Cualquier reforma -en el sentido recién indicado— que s¢ quiera hacer a
esas sanciones, tendrd que hacerse por leyes posteriores, aunque su conveniencia
se advierta en el curso de la tramitacién del proyecto sancionado. Se ha dado en
{lamar “leyes correctivas” a las que casi inmediatamente tienen por objeto intro-
ducir reformas parciales a leyes sancionadas. Este procedimiento, adoptado en
tiempos recientes, ha facilitado la sancién de leyes fuertemente objetadas en
algunos de sus partes o articulos, con la promesa de reconsiderar inmediata-
mente esa sancion. :

Pese a que ha sido un tema controvertido en algunos precedentes parla-
mentarios, nada se oponc a que en la Cdmara de origen las enmiendas introduci-
das por la revisora puedan ser votadas separadamente y resultar aprobadas unas
y desechadas otras.

675. En 1994 se ha puesto en forma expresa un contenido
implicito en nuestras précticas constitucionales. Dice el nuevo
articulo 82 de la Constitucidn Nacional: “La voluntad de cada
Cémara debe manifestarse expresamente; se excluye en todos

los casos, la sancién tcita o ficta”.
et

En contra, la reforma de 1972 ~de efimera, y en este caso, nula vigencia—=
habfa agregado un pérrafo al antiguo articulo 71, disponiendo que cada Cémara
tendrfa un plazo de quince dias corridos para considerar las modificaciones pro-
puestas por la otra, transcurrido el cual se tendrian por aprobadas si no se pro-
nunciara expresamente.

Pese a su clara prevision, el constituyente de 1994, en las disposiciones
transitorias (v. 3a, 6a, 15a.) pretendié algo hasta cierto punto contradictorio:
que el Congreso sancionara determinadas leyes reglamentarias de nuevas dispo-
siciones constitucionales, dentro de piazos aparentemente perentorios (1o que no
pasd, en general, de constituir una mera expresién de deseos, al no preverse
“sanciones” ni “efcctos’ para el caso de “incumplimiento™).

Merecera especial atencién —frente a los principios arriba enunciados~ la
forma cn que se reglamente el articulo 39 de la Constitucién Nacional, en punto
al expreso tratamiento que debe darle el Congreso, dentro de los doce meses de
presentados, a los proyectos de leyes presentados como producto de la iniciativa
popular.

C. Promulgacién o veto del Poder Ejecutivo. Publicacion

676. El Congreso “sanciona” la ley y el Presidente la “veta
o promulga”.
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“Sancién” se cmplea en la Constitucin para significar la aprobacién en
particular del dltimo articulo de un proyecto por cualquicra de las cdmaras. La
sancién de una Camara sc denomina “parcial” cuando no concluye ef trimite y cl
proyecto debe ser tratado por la otra Cdmara (es muy usual utilizar, en cste caso,
el incorrecto giro “media sancién”); y “final” o “definitiva” cuundo no queda
pendiente de ulicrivr decision por ninguna de cllas y ¢l proycecto debe ser comu-
nicado al Poder Ejecutiva para que cjerza su facultad de promulgarlo o de dese-
charlo en ¢l todo o ¢n parte.

En la actual terminologfa constitucional “sancién” se aplica para designar
un acto propio del Pouder Legislativo (v. arts. 82, 83, 84); la “promulgacién” o la
emisién de “objeciones” (veto) corresponden al Poder Ejccutivo (arts. 83, 99 inc.
39). Los verbos “aprobar” y “desechar” y sus derivados, se encuentran utilizados
indistintamenic para ambos (arts, 78, 80, 81, 83). El anterior texto del artfeulo 86,
inciso 49, decia que el Presidente “sanciona y promulga” las leyes. El articulo
99, inciso 3%, ha climinado la palabra *sanciona” en ¢l pdrrafo inicial que repro-
duce a aquel texto.

677. El Congreso no sanciona una ley sino un proyecto de
ley, que sélo se convertird en ley si es aprobado expresamente
por el Poder Ejecutivo dentro de un breve plazo, o por su apro-
bacion tdcita st deja transcurric ese plazo sin ejercer su facultad
de devolverlo al Congreso con sus objeciones. El primer pdrrafo
del articulo 80 de la Constitucién Nacionul, asf lo dispone: “Se
reputa aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no de-
vuelto en el término de diez dias dtiles”. Se entiende por “dias
Gtiles” los dias hdbiles pura la administracidn y el plazo corre a
partir de la fecha de la recepcidn de la comunicacion. Si el Pre-
sidente ejerce su llamuda “facultad de veto”, se abre otro proce-
dimiento cuyas variables estan contempladas en los articutos 80,
81y 83,y pasamos a examinar de inmediato.

Nuestra Constitucién no autoriza ¢l llamado “veto de bolsillo” (pocket
veto) previsto en el articulo L, seccidn 7, cliusula 2 do fa Cunstitucion nortcame-
ricand, por mediv del cual fos proyectos sancionados quedan vetados si antes de
los dicz dias habiles lus cdmaras levanten sus sesfones y cf Presidente no los
apruchg dentro de ese plazo.

678. Elveto, es decir, lus objeciones que formule el Poder
Ejecutivo a la sancién de un proyecto de ley por el Congreso,
puede ser total o parcial, segln que afecte u todo el proyecto o a
uno o mis articulos, pdrrafos o pualabras. Asf lo admite el articu-
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lo 83 de la Constitucién Nacional, en su pérrafo inicial: “Dese-
chado en el todo o en parte un proyecto por el Poder Ejecutive,
vuelve con sus objeciones a la Cdmara de su origen...”.

Fue controvertida en las cdmaras, en la doctrina y en los tribunales la in-
terpretacién del anterior articulo 72, que reproduce al actual articulo 83. En
tanto algunos entendieron que si sdlo era objetado parcialmente, todo el pro-
yeeto debia ser devuelto al Congreso y no era admisible que el Poder Ejecutivo
la promulgara en la parte no observada, otros consideraron que la promulgacién
parcial podia ser vilida o no, dependiendo su cons:itucionalidad de la relacidn
que existiera entre la parte observada y el resto del proyecto promuigado como
ley: si la exclusidn de la parte observada afectaba la “unidad” del proyecto y éste
resultaba ser “inescindible™ porque sin la parte observada quedaba desvirtuada
la voluntad legislativa, la promulgacién parcial debia considerarse inconstitucio-
nal. Esto era también lo sustentado por la Corte (F. 268-352;v. 189-156, 256-556).

El nuevo artfculo 80 de la Constitucidn Nacional, en su se-
gundo y tercer pdrrafos, incorpora al texto constitucional el cri-
terio que habfa admitido esa jurisprudencia. Luego de estable-
cer un principio negativo de la promulgacién parcial, afloja las
riendas y se cuela la excepcién: “..Los proyectos desechados
parcialmente no podrdn_ser aprobados en la parte restante. Sin
embargo, las partes no observadas solamente podrdn ser promul-
gadus si tienen autcnomia -normativa y su aprobacién parcial no
altera el espiritu ni la unidad del proyecto sancionado por el Con-
greso...”. El altimo pédrrafo agrega un importante requisito: “En
este caso serd de aplicacion el procedimiento previsto para los de-
cretos de necesidad y urgencia”.

Ello representa una remisidn al procedimiento bosquejado
por los articulos 99, inciso 3%, y 100, inciso {3 de la Constitucidn
‘Nacional. En consecuencia: a) los decretos que promulguen par-
cialmente leyes deben ser refrendados por el jefe de gabinete de
ministros, juntamente con éstos en acuerdo general de ministros;
b) el jefe de gabinete de ministros, personalmente y dentro de
los diez dias, someterd la medida a consideracién de la Comi-
sién Bicameral Permanente, y ésta elevard su despacho en un
plazo de diez dias al plenario de cada Cémara para su expreso
tratamiento de inmediato. Una ley aprobada por la mayoria ab-
soluta de la totalidad de los miembros de cada Cdmara -que,
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desafortunadamente, todavia no ha sido sancionada~ regulard
el tramite y los alcances de la intervenci6n del Congreso.

El Poder Ejecutivo, al vetar parcialmente, debe resolver si
promulga o no el resto de la ley, pero, en definitiva, continuard
correspondiendo a los jueces y en Gltima instancia, a la Corte
Suprema, decidir en los casos judiciales en que la cuestién-se
plantee si la ley promulgada parcxalmente conserva o no “el’ es-
piritu” y “la unidad del proyecto”.

La reforma de 1949 autorizaba que de un proyecto de ley desechado en
parte, volviera Gnicamente a la Cdmara de origen esa parte. Ademds, ampliaba a
veinte dias hébiles el plazo en que el Poder chcutxvo podia devolver el proyecto
con sus objeciones. ;

679. El nuevo articulo 40 de la Constitucién Nacional,
prohibe el veto de lus leyes de convocatoria al pueblo para que
se pronuncie en consulta popular sobfe un proyecto de ley. Dis-
pone también que el voto afirmativp del proyecto sometido a

"ese procedimiento, por el pueblo, lo convertird en ley, y su pro-

mulgacidn serd automdtica.

680. El veto se formaliza en un decreto y se comunica al
Congreso en un mensaje en el que se explican los fundamentos
de la observacion y al que debe darse entrada por la Cdmara; de.
origen. Antes hemos sefialado las formalidades que deben cum--
plirse cuando el veto es parcial y se promulga la parte no obser-
vada.

Entendemos que los mensajes que comuniquen vetos totales deben ser
también refrendados par el jefe de gabinete de ministros. Extrafiamente, la
Constitucién reformada cn 1994 no incluyé esa previsién en [orma expresa, tal
como lo hizo con otras normas relativas a las relaciones entre ese funcionario y

cl Congreso. Emperu, cl inciso 89 del artfculo 100 comprende, entre los docu-
mcnlm a ser refrendados por ¢l jefe de gabinete de ministros, a los mensajes que
promucvan la iniciativa legislativa.

El procedimiento a seguir estd reglado por el articulo 83 de
la Constitucién Nacional: “ésta —la Cdmara de origen- lo dis-
cute de nuevo, y si lo confirma por mayoria de dos tercios de votos,
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pasa otra vez a la Cdmara de revisién. Si ambas Cémaras lo san-
cionan por igual mayorfa, el proyecto es ley y pasa al Poder Eje-
cutivo para su promulgacion. Las votaciones de ambas Cdmaras
serén en este caso nominales, por s{ o por no; y tanto los nom-
bres y fundamentos de los sufragantes, como las objeciones del
Poder Ejecutivo, se publicardn inmediatamente por la prensa. Si
1as Cémaras difieren sobre las objeciones, el proyecto no podrd
repetirse en las sesiones de aquel aho”.

Este articulo reproduce, sin reforma alguna, el del anterior articulo 72 del
texto de 1853/1860. A diferencia de lo que establece el articulo 81, no se atribuye
al veto total de un proyecto sancionado por ambas cdmaras el efecto que pro-
duce e} rechazo total por una cdmara de un proyecto sancionado por la otra, de
no poder repetirse en las sesiones del mismo ano legislativo (v, nro. 672).

Subsiste la exigencia de “mayoria de dos tercios de votos™, sin aclararse,
como se ha hecho en el articulo 81 para las divergencias entre las cmaras, si csa
mayoria agravada debe calcularse sobre el nimero de miembros presentes o d¢
1a totalidad de miembros que componen cada Cdmara. La interpretacion favora-
ble a esta dlima solucién encucntra sustento en la impartancia del conflicto
planteado entre dos poderes del Estado en comparacién del que sc plantea entre
dos drganos dentro de un mismo poder, importancia que subraya el articulo 83 al
exigir que la votacion dc~aﬁ1t?;uls.,eémaras sca-nominal y fos nombres y fundamen-
tos de los iegisladares, asi combo las objeciones del Poder Ejecutivo, se publiquen
inmediatamente por la prensa.

La insistencia de ambas cAmaras con esa mayorfa determina que “el pro-
yecto cs ley”, 0 sea, QuC Cn CSC CAs0 pasa al Poder Ejecutive para su promul-
gacién. .
El presidente de la Cédmara en que el proyecio de ley queda definitiva-
mentc aprobado, lo comunica al Poder Ejecutivo, con aviso a la otra Camara.

681. Se debate en doctrina el significado juridico de la
promulgacién. Algunos consideran que es el acto por el cual se
hace pablica la ley y lo identifican con la publicacién. Otros en-
tienden que promulgacién y publicacidn son cosas distintas (F.
275-354). '

En fuestro derecho y en nuestras précticas se manifiestan
como distintas. La promulgacién es el acto formal (un decreto)
del Poder Ejecutivo que tiene la propiedad juridica de dar

fuerza de ley al proyecto sancionado por las cdmaras (F. 268-

352). En ese decreto se ordena, por lo general, la publicacidn de

CURSO DE DERECHO CONSTITUCIONAL 125

la ley y ambos actos, la ley y el decreto de promulgacién, se pu-
blican en el Boletin Oficial. ‘ o

Ya hemos hecho referencia a los casos en que ¢l Poder Ejecutivo no pro-
m}xlga voluntariamente, sino que se ve obligado a hacerlo (con ¢l paso de los
diez dias Gtiles tras la comunicacidn de la sancion, o ante la insistencia del Con-
greso frente a un veto).

682. La Constitucion no menciona a la publicacién de la
ley como requisito para su eficacia (salvo que se considere que
la promulgacidn es equivalente a la publicacién). Pero tal condi-
cién se deduce de ciertos principios que surgen de la misma: a)
en primer término, del de la publicidad de los actos gubernati-
vos, condicién para que pueda efectuarse el control de la opi-
nidn piblica, elemento caracteristico de la forma republicana
(arts. 19, 59, 6%, 33, Const. Nac.; v. Curso..., T. 11, nros. 285, 285,
329); b) en otro, del principio jurfdico del necesario conoci-
miento de la ley, condicion sine qua non para que nazca la obli-
gacic‘m de cumplimiento, implicita en las garantias de defensa en
juicio (art. 18, Const. Nac.), de no ser obligado a hacer lo que no
manda la ley ni privado de lo que ella no prohibe (art, 19, Const.
Nac.) y de razonabilidad de las leyes reglamentarias de los dere-
chos (art. 28, Const. Nac.); principio que cabe también en la
amplia f6rmula de los derechos no enumerados (art. 33, Const,
Nac.) y puede definirse como el derecho de ser informado en
tiempo oportuno de las leyes y demds actos gubernativos que
impongan conductas obligatorias.

Cons'ecucn.tcmf:nte. el art{culo 29 del Cddigo Civil dispone que “las leyes
no son obhgatprms sino después de su publicacion, y desde ¢l dfa que determi-
nen. i no designan tiempo, serdn obligatorias después de los ocho dfas siguicn-
tes al de su publicacién oficial”,

683. Es cuestidn debatida si la publicacién es un requisito
para la eficacia de todas las leyes. La respuesta afirmativa es
undnime cuando se trata de leyes en sentido formal y material o
en sentido s6lo material, es decir, las que establecen normas ge-
nerales y obligatorias (v. Curso..., T. 1, nro. 532). En tanto no
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sean publicadas, esas leyes no pueden responsabilizar por su in-
cumplimiento a los obligados por ellas, en razén de los princi-
pios juridico-constitucionales antes mencxona’dos. )

Pero cuando se trata de leyes en sentido sélo formal, la
cuestién se complica. Recordemos que ellas obedecen a un con-
cepto politico y no juridico de ley. Son aprobad'as y promulgadas
segiin el procedimiento prescripto por la Cc')nsu_tucxén por alguna
razén politica y no porque impongan obhgac1one§ generales a
los habitantes. Muchas de estas leyes encierran dec%szones d'e ca-
récter politico-administrativo (hacer una obra piblica, }'(*:ndxr un
homenaije, intervenir a una provincia, otorgar un b.eneflcso, abm‘r
un crédito para un gasto publico, etc.). La exigencia de su publi-
cacién surge del principio politico de publicidad del 1C33 actos de
un gobierno republicano mds bien que de la garaAntxa juridica de
no estar obligado a cumplir las rdenes gubernativas que no han
podido ser conocidas. .

Estas leyes sdlo formales deben ser p‘L}lbILC?dS'S para que
pueda hacerse efectivo.el control de Iz} cpinién publica. Pefo su
no publicacién por_alguna circunstancia, prodlrtce efecto§ distin-
tos a los de la no publicacién de leyes en sentido material, pues
no perjudica a su eficacia, si se la reempl:dza por la comunica-
cién o notificacién a las personas sobre quienes recaen sus efec-
tos y a los funcionarios u 6rganos administrativos encargados de
su aplicacién (F. 279-215). o

La no publicacién de esta clase de leyes puede producirse:
a) por orden del Congreso (caso de las leyes‘ sgcretz;s); b) por
orden del Presidente u otro funcionario admlmstrfwtwo; ¢) pohr
dolo, culpa o negligencia de los encargados de realizar la ;.ntxhh-
cacién. La falta de publicidad compromete la responsabilidad
politica o administrativa de guienes la ordenfwon o] fuqory cul-
pables de la omisién. Pero esta circunstancia no pe[‘JUdlca‘ la
existencia de la ley debidamente sancionada y promulgada, nisu
eficacia en las circunstancias antes referidas.

No es admisible que no se publique una ley a la que el Congreso no ha);:\
atribuido el cardcter de “scereta”, De ocurrir esa‘megulandad..debc esperarse la
reaccién del Congreso (interpelaciones ministeriales, declaraciones de protesta,
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resoluciones conminando al Presidente a cumplir esa obligacidn, julcio polftico,
cte.) y de los drganos de la opinién pdblica. Cuando ello ocurra por dolo, culpa ¢
negligencia de los érganos administrativos, los responsables estardn expuestos a
sanciones administrativas. )

El caso de las leyes secretas por resolucién del Congreso, plantea'oﬁro“pr@
blema. Algunos entienden que son contrarias a la Constitucién las sesiones |
secretas y las leyes secretas, en razdn del principio republicano de publicidad (v.
Sagiies, N. P., Las leyes secretas, El sigilo legislativo en el derecho constitucional
argentino, Depalma, Buenos Aires, 1977). Pensamos que, excepcionalmente, las
sesiones y las leyes scoretas pueden estar justificadas en asuntos que afecten.a la
defensa o seguridad de la Nacidn, sin que resulte lesionado sustancialmente el ca-
récter republicano def gobierno (conl.-Gonzdlez, J. V., ob. cit, nro. 492; Gonzélez
Calderén, J. A, ob. cit,, T. IIl, pag. 43; Aftalién, Enrique R. - Garefa Olano, F.y
Vilanova, J., Introduccidn al Derecho, 9a. ed., Coop. de Derecho y Ciendias Socs.,
Buenas Aires, 1972, pdg. 325, con cita del caso Lino de la Torre, F. 19-234/241),

En cuanto a los efectos juridicos de la ley no publicada, tal omisién no
puede privar a los pérticulares de los derechos que en glla se les acuerden frente
al Estado. M4s dificil es el problema cuando la:ley no publicada afecta las rela-
ciones entre particulares; los perjuicios que esa omisién cause a una de las partes
puede determinar en algunas situaciones la responsabilidad del estado.

La publicacidn, scgin el articulo 29 del Cédigo Civil debe ser “oficial”,
Antes de la sancidn de fa reforma de aquél por la ley 15.504, algunos fallos admi-
ticron la publicidad por medios distintos al Boletin Oficial (v. L.L., 6-72, 45-598,
48-482; JA4., 1960-V, 176; comp. en contra, [:.L., 33-53, 39-22, 105-221). En el
orden nacional, por lo general, la publicidad se hace en el Boletfn Oficial, pero 1a
Corte admitié la cficacia de un decreto ley publicado en el érgano oficial de la
Policia Federal, a la que pertenecia el actor, en atencidn a su obligacién de
informarse de las disposiciones de cardcter pablico y general y de las referentes
al régimen interno del servicio a través de la Orden del Dia (F. 279-215). .

Una vez publicada la ley ésta se presume, iuris et de jure, conocidi por
todos, sin admitirsc la prueba de su efectivo desconocimicnto por los lamados a
cumplirla. La ignorancia de las leyes no sirve de excusa, si no est4 expresamente
autorizada por la ley (art. 20, Céd. Civ.); en ningln caso impedird los efectos
legules de los actos licitos, ni cxcusard la responsabilidad por los actos ilicitos
(art. 923, id.).

D. Qrros procedimientos legislativos

684. La reforma constitucional de 1994 incorporé —~ademds
de las que hemos visto hasta ahora~ algunas prescripciones que
alteran otros aspectos de los trdmites parlamentarios existentes
en nuestros precedentes constitucionales. Pasamos a analizarlas
a continuacién. '
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1) La aprobacién y denuncia de ciertos tratados internacionales
685. En el Curso..., T. I, nros. 104/122, analizamos los

cambios registrados en materia de la ubicacidn jerdrquica de de-"

terminados tipos de tratados internacionales. Esas innovaciones
de fondo provocan también cambios en el procedimiento para
llegar a la aprobacidn legislativa de esos tratados (hasta 1994,
mediante la sancién de una ley, contdndose con el quérum y la
mayorfa normales en cada Cdmara del Congreso) y para su de-
nuncia (en todos los casos, se materializaba por una decision de,
Gnicamente, el Presidente de la Nacién). Dichas alteraciones
son las siguientes: . A

a) Respecto de los tratados, convenciones y declaraciones
de derechos humanos incorporados expresamente a la Constitu-
cién Nacional por el segundo parrafo del inciso 22 del articulo
75, esta misma norma precisa que sélo podrdn ser denunciados
por el Poder Ejecutivo previa aprobacién de las dos terceras
partes de la totalidad de los miembros de cada Cdmara.

b) Con relacién a los demds tratados y convenciones sobre
derechos humanos;y“horﬁomprendidos en el pdrrafo anterior, la
frase siguiente del texto constitucional prevé un doble paso ten-
diente a su eventual goce de jerarquia constitucional suprema
(respecto de los demils tratados, leyes y normas inferiores). Pri-
mero, deberdn ser aprobados por el Congreso, como cualquier
tratado, siguiendo el procedimiento normal que antes hemos re-
cordado; luego (en lo que la letra de [a Constitucién parece aludir
a una instancia separada, aunque la aprobacion simple del tra-
tado se haya obtenido por unanimidad) requerirdn del voto de
las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada
Cdmara para obtener lu supremaciu especial antes referida.

Si bien cl tercer pdrrafo del artfeulo 75, inciso 22, no contemplu solucivncs
especiales para lu denuncio de este tipo de tratados, catendemos que es aplicable
también, pura ese casv, ¢l consentimiento previo, y con dos tercios, de ambas
cdmaras del Congreso, 1al como s¢ ha expresamente regulado para el caso de Ja
denuncia de fos tratados de derechos humunos ya incorporados a fa Constitucion,
por na existir diferencia alguna en fo jerarquia de los tratados a que se refierc fa
hipdtesis analizada en of punto anterior,

B4
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¢) En lo que respecta alos tratados de integracién (de
jerarquia inferior a los previstos en los puntos a y b precedentes,
pero superior a los demds tratados y leyes), el inciso 24 del ar-
ticulo 75 de la Constitucién Nacional, establece una diferencia.
Para que el Congreso pueda aprobar los tratados de integracién
con estados de Latinoamérica, se requerird la mayorfa absoluta
de la totalidad de los miembros (no sélo de los miembros pre-
sentes, con quérum) de cada Cdmara. Y para la aprobacién de
tratados de integracién con los demds estados, también se con-
templa un doble procedimiento: 1. la “declaracién de la conve-
niencia de la aprobacién”, por la decisién afirmativa de cada
Cdmara segln el procedimiento habitual (mayorfa absoluta de
los miembros presentes); y 2. la “aprobacién” en si, que dnica-
mente podrd decidirse una vez que hayan transcurrido ciento
veinte dias del “acto declarativo” antes referido, y con el voto de
la mayorfa absoluta de la totalidad de los miembros de cada
Cémara.

La denuncia, por el Poder Ejecutivo, de ambos tipos de tratados de intc-
gracion también requerird, previamente, de la aprobacién de ambas camaras del
Congreso, pero, en este caso con mayoria absoluta de la totalidad de Jos micm-
bros {parrafo final del inciso 24 del articulo 75, en lugar de los dos tercios
exigidos en el inciso 22 para los tratados de dercchos humanos).

2) Los decretos de necesidad y urgencia

0686, Entre las innovaciones més destacadas de la reforma
constitucional de 1994 se encuentra la que inmediatamente des-
pués de disponer que “el Poder Ejecutivo no podri en ningin
caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emitir disposicio-
nes de cardcter legislativo”, contempla paradéjicamente “algin
caso” en que ello s posible: “solamente cuando circunstancias
excepcionales hicieran imposible seguir los tramites ordinarios
previstos por esta Constitucion para la sancién de las leyes, y no
se trate de normas que regulen materia penal, tributaria, electo-
ral o el régimen de los partidos politicos, podrd dictar decretos
por razones de necesidad y urgencia” (arts. 99, inc. 3% y 100, inc.
3%). Los requisitos formales del procedimiento tendiente a lu ob-
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ten.cié.n de la posterior aprobacidn legislativa (mediante la nece-
saria mtcrvepcién de la Comision Bicameral Permanente) los
hemos descripto en el ndmero 678. El tema lo trataremos con
mayor espacio al examinar las atribuciones del Poder Ejecutivo
{v. infra, nro. 843, sin perjuicio de lo ya analizado en Curso

T. 11, nros. 558 y 563). -

3) Normas que requieren una especlal participacién
de las provincias

68.7‘ El articulo 75, inciso 29 de la Constitucién Nacional
(cuyas implicancias de fondo hemos visto en Curso..., T. HI‘
nros. 514 y sigs.) crea el procedimiento de coparticipacié'n impo:
sitiva entre la Nacién y las provincias. Ese inciso, el siguiente, y
la disposicién transitoria 6a., tienen también repercusién en 'lo
rafefente al procedimiento legislativo. Se exige que el sistema
sea implementado por una ley convenio acordada entre la Na-
cu"m y lzx.fs Pr.ovincias, en cuya sancién el Senado actuard como
Cédmara mrcxztdom,‘v }be ser sancionada con la mayoria abso-
luta de la totalidad de los'miembros de cada Cdmara; no podré
ser reglamentada ni modificada unilateralmente por el gobierno
tederaly deberd ser aprobada por fas provincias.

. ”Husm que se sancione el nuevo régimen de coparticipacidn (segdn la dis-
posicidn Lransnimriu 64., deberia hacérselo antes de {ines de 1996), la distribucién
de competencias, servicios. y funciones vigentes a mediados de 1994 no podrd
mudificarse sin aprobacién de cada provincia intcresada. P

4) Leyes vinculadas con la iniciativa o la consulta popular

688, Hucemos referencia sobre el particular a lo expresado -
en este Curso...., T. I1, nimeros 400 y siguientes.

CapiTULO XV
ATRIBUCIONES DEL CONGRESO

689, Al estudiar la distincién entre las funciones del pader,
la separacién de los 6rganos que las desempedan, la distribucién
de las competencias entre ellos y el sistema de frenos y contra-
pesos (Curso..., T. 11 Cap. X1D), tuvimos ocasién de sefialar los
rasgos prominentes del Congreso en el plan constitucional y en
la préctica de las instituciones. Destacamos que el Congreso,
ademds de sancionar leyes en sentido formal-material, o sea con
contenido de normas juridicas generalesy obligatorias pura to-
dos los habitantes, cumple importantes tareas politicas, instru-
mentadas en leyes en sentido sélo formal o en resoluciones
conjuntas o separadas de las cdmaras.

La distincién sefalada nos sirve para el ordenamiento de
las atribuciones del Congreso en dos grandes grupos:

a) las que persiguen una finalidad esencialmente nomma-
tiva. concretada en leyes en sentido formal-material; L

b) las que tienen por objeto, principalmente, la adopcidn
de decisiones politicas, por lo general instrumentadas en léyes en
sentido sélo formal o resoluciones de las cdmaras. :

Lo que distingue a este segundo grupo no es tanto que se
trate de decisiones politicas (muchas leyes formal-materiales
que norman la conducta de los habitantes estdn impregnadas de
idtencién politica), sino gue estin llamadas a cumplir un papel
primordialmente politicoy sélo secundariamente normativo.

Nao puede ignorarse ¢l sentido politico de muchus leyes de cuntenido nor-
mativo, como los codigos y leyes de fondo que cstablecen ¢l régimen de la
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familia, de la propicdad, dc los contralos. Por otra parte, las decisiones politicas
conllevan cfectos juridicos. Pero, cuando, por cjemplo, ¢l Congreso resucive un
caso de accfalin del Presidente, la finalidad primordial del acto es proveer a la
necesidad politica de que funcione la institucidn presidencial. De él resultan
cfectos juridicos secundarios (la persona designada adquicre el derecho al cargo
y los habitantes estdn obligados a obedecer fas decisiones que tome en ¢l marco
de su competencia), Al declararse el estado de sitio, la finalidad primordial es
afronlar una situacidén de conmocién interior o ataque cxterior, reforzando la
auloridad presidencial; los electos juridicos secundarios s¢ manifcstardn en la
eventual limitacién de algunos derechos personales.

Pasaremos a analizar, primero, la funcién normativa del
Congreso. Luego lo huremos con sus decisiones politicas.

T. FUNCION NORMATIVA

690, Las leyes del Congreso pueden generar derecho co-
mun, local o federal.

La reforma constitucionat de 1994 introdujo, en dos hipdtesis, la potestad
para quc cf Congreso diclc:nwn}hs,/lz base sobre determinudos topicos, unifor-
mes para toda la Nucidn, que debET ser necesariamente complementadas por las
provincias. Se trata de lo previsto en ¢l articulo 41, sobre medio ambiente, y en
inciso 19 del articulo 75, sobre cducacion. Anulizaremos nucvamenic la cuestién
{sin perjuicio de fo ya estudiado en Ciose..., T. 11 nros. 488 y sigs.) on los ndme-
ros 728 y siguicntcs, 697 y en otras partes de estu obra.

" A. Legislacion comiin

691. Los cédigos y leyes comunes contienen el mds impor-
tante material normative sancionado por el Congreso. Sus ca-
racteristicas fueron sefaludas antes (Curso ..., T. 111, nros. 483 y
$igs. ). ’

Una situicidn confusa se planteu respecto del cardcter co-
mun o federal de la legislacidn en materia de quiebras y con-
cursos civiles. El actual articulo 75, inciso 12 (el anterior art. 67,
inc. 11), luego de atribuir al Congreso lu fucultad de dictar los
cddigos Civil, Comerciul, Penal, de Minerfa y del Trabajo y Se-
guridud Social, en cuerpos unificados o sepurados (frase esta

86
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dltima agregada en la reforma de 1994), con el afiadido de que
ella serd aplicada por los tribunales federales o provinciales, se-
gin los casos, continta diciendo que dictard especiulmente leyes
generales pary toda la Nacién sobre varias materins, mencionan-
do entre ellas las bancarrotas. No hay dudua que las demds leyes
mencionadas en ese pirrafo (ciudadanfa y naturalizacién, falsifi-
cacidén de moneda y documentos piblicos, establecimiento del
juicio por jurados) son de cardcter federal, correspondiendo su
aplicacion a los tribunales federales. Algunos entienden que
también lus “bancarrotas” (quiebras y concursos civiles) deben
ser reguladas en leyes federales, aplicables exclusivamente por
jueces federales. Sin embargo, la Corte Suprema ha considerado
que lu ley de quiebras es una ley comtn (F. 109-192, 119-24, 129-
181, 139-307, 187-291, 189-307, 271-257, 300 y 346, 276-45, 277-
363, 278-166).

Como anunciamos, parle de la doctring ha considerado irrcgular esta
situacion, estimando que la ley de concursos deberifa tener cardcter (ederal y ser
aplicada por tribunales federules (v. Gommdlez Calderdn, op. cir, T. 1, pigs.
169/172; Romeco, Derecho Constiucional, cit, T. 11, pig. 203). Por su parte,
Gonzdlez opind que el Congreso puede discrecionalmente fegislar sobre banca-
rrota dentro o fucra del Cédigo de Comereio, segin lo aconscje la ciencia juridica
(Manual..., cit,, nro, 4d9), Mortes de Oca considera que la mencidn de la ley de
bancarrotas luego de haber sido conferida al Congreso la facultad mds amplia
de dictar ¢f Cdédigo de Comerciv, implica un pleonusmo v, en nuestra Constitu-
cién, carecc dc objclo, a difcrencia de lo que ocurre en la Constitucién norte-
americana, de la que ha sido tomada, donde su inclusion cnire los asuntos de -
competencia del Congrese es una excepeidn al principiv de que allf la legislacidn
comin cs local (op. cit, T. 11, pags. 244/245). Compartimos cstas opiniongs, no
encontrando convenicnte, por otra parte, que las quicbras scan de conocimiento
de la justicia federal,

B. Legistacidn local

092, El articulo 129 de la Constitucién Nacional dispone
que “la ciudad de Buenos Aires tendrit un régimen de gobierno
auténomo, con facultades propias de legislacidn...”. Por otro
lado, el nuevo artieulo 75, inciso 30 de la Constitucidn Nacional
mantiene, con otros términos, la atribucidn del Congreso de
“ejercer una legislacidn exclusiva en el territorio de la capital de
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la Nacidn y dictar la legislacion necesaria para el cumplimiento
de los fines especificos de los establecimientos de utilidad na-
cional en el territorio de la Reptblica...”.

La disposicidn transitorfa 15a. dispone que “hasta tanto s¢ constituyan los
poderes que surjan del nuevo régimen de autonomi ce la cludad de Buenos
Aires, ¢l Congreso cjercerd una legislacién exclusiva sobre su territorio en los
mismos términos que hasta la sancidn de la presente..!,

Consideramos correcta la interpretacidn de Jorge R. Va-
nossi (“Régimen politico de la ciudad de Buenos Aires. La auto-
nomia municipal y sus limitaciones. Controversias”, Acad. Nac.

de Ciencias Morales y Politicas, Buenos Aires, 1995, pdgs.

15/16), que entiende que la facultad en materia de legislacidn

local de la ciudad de Buenos Aires en tanto siga siendo la capital
federal se refiere: (a) a la ley de garantia de los intereses nacio-

nales (la nro. 24.588, dictada de conformidad al artfcula 129 de
la Constitucién), que podrd ser reformada posteriormente por el
Congreso; y (b) a los asuntos retenidos como de su incumbencia,
en dicha ley. Por otra_parte, en los establecimientos de utilidad
nacional (v. Curso..., T. [[I[7ros. 465/466) en ella situados —muy
numerosos - funciona la concurrencia de facultades provinciales
y municipales prevista en la purte final del articulo 75, inciso 30
de la Constitucién Nacional,

C. Legisiacion federal
693. Las principales caracteristicas del derecho federal
fueron upuntadas en esta misma obra (T, I11, nro. 485). Agrupa-
remos en varios apartados las atribuciones del Congreso de san-
cionar leyes federales, llamadas a regir en todo el territorio de la
Nucidn, segan la materia que disciplinan.

1) Economia y finanzas

694. Las cliusulas econdmicas de la Constitucion fueron
elaboradas de conformidad a las ideas dominantes en la €poca
de su sancién. Ellas eran las de la llamada escuela cldsica o libe-

]
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ral, en la que sobresalia Adam Smith. Esu filiacidn fue analizada
elocuentemente por Alberdi en su “Sistema Econdmico y Ren-
tstico de la Confederacion Argentina” segtn su Constitucion de
1853, S

Las bases juridicas fundamentales del régimen econdémico
se encuentran consagradas en la Constitucién. Son ellas la liber-.
tad de.comercio interno e internacional (arts. 9%, 10, 11, 14, 207
27,75 incs. 13y 18, 124, 125) y su correlativa libertad de navega-
cién maritima y fluvial (arts. 12, 14, 20, 26, 75 inc. 10, 125); la li-

bertad de trabajo (arts. 14 y 20); la propiedad privada (arts. 14,

17y 20).

Hasta la Primera Guerra Mundial la politica econémica
fue fiel a la concepeidn liberal delos autores de la Constitucidn.
No sélo aqui sino en todo el mundo occidental, el capitalismo
alcanzé su apogeo hacia el final del siglo XIX'y la primera dé-
cada del Xx, ufanindose de haber brindado a la humanidad los
avances mis espectaculares de lu historia en los campos de la
ciencia, de la técnica y de la produccidn, pero sin poder evitar
los perfodos de crisis que fueron elevando las tensiones sociales
hastu puntos de estallido. Desde el final de la Primiera Gran
Guerry, timidamente al comienzo, mds aceleradamente durante
la tremenda crisis econdmica mundial de los afos 30y, en nues-
tro pafs, desde 1943, se produjo el trédnsito del cupitalismo libe-
ral al capitalismo intervencionista, caracterizado por restriceio-
nes cada vez mis abundantes a lus libertades individuales-de
comercio y trabajo, la expansidn de la actividad del Estado por
campos antes reservados a la accion privada y limitaciones al
derecho de propiedad y a la libertad de contratar.

Enfrentados a la alternativa de los estados colectivistas o

socialistas, los estudos del bloque democrdtico debieron pudecer
las graves consecuencius de kb gran crisis econémica mundial
desatada a fines de la segunda década del siglo XX, y se vieron
en la necesidad de recurrir a un ejercicio mis activo de las tacul-
tades que las constituciones otorgubun a los gobiernos sobre
todo en materia econémica. El esquema del estado liberal dic
paso al estado del bienestar, auspiciado por el inglés Keynes, que
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promovid una accion estatal més intensa en el campo de la eco-
nomia. Todos los estados del 4rea democrética implementaron
esos instrumentos estatistas, en mayor © menor grado, -algunos
(entre ellos nuestro pals) caminando por el filo de la navaja,
Todos los pafses encontraron en sus constituciones las normas
adecuadas para el fortalecimiento de la accion estatal, y ello se
hizo reduciendo en mayor o menor medida el libre ejercicio de
los derechos individuales, especialmente, de algunos de los atri-
butos del derecho de propiedad.

En nuestro pafs dos dispositivos constitucionales fueron
utilizados para ampliar los aleances de la accidn estatal: 1) el
poder de policia, o sea, la facultad del Congreso de reglamentar
los derechos personales (arts. 14 y 28), a medida que s¢ produjo
una evolucion del concepto “restringido” al concepto “amplio y
plenario” de dicho poder (v. mds adelante nros. 718-by sigs.); ¥
la cldusula de la prosperidad {anteriores arts. 67, inc. 16, y 107,
actuales arts. 75, inc. 18,¥ 125; v. en este capitulo el nro. 695).
Ambos suministran una clave fundamental para la inteligencia
de nuestro sisterna cotetinacional econémico (conf. Bidart Cam-
pos, Germén J,, “La economia y la Constitucion de 1853-1860",
E.D. 117-755,y trabajos mencionados en sus notas). En sintesis,
sin desmedro de la sustancial adhesion de la Constitucion a los
principios fundamentales del liberalismo econémico, concede al
Estado los instrumentos adecuados para “promover el bienestar

general”.

695. Otro perfil del sisterma econémico-financiero de la
Constitucién es el que s relaciona con la distribucién de las
funciones de ese cardcter entre el gobierno federul y los gobier-
nos provinciales. ,

“No hay que perder de vista un solo momento el hecho

fundamental de que la unidad nacional es el objetivo esencial de
la Constitucidn”; “esa unidad es indestructible y requiere un
solo pals para un solo pueblo”. Estos conceptos sefieros de 1a
Corte deben ser recordados otra vez (V. Curso..., T. 1l nro.
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450), al iniciar el estudio de algunos instrumentos que permiten
consolidar la unidad nacional. ' ,

La Constitucién fue sancionada al cabo de un perfodo de
luchas econdmicas, obstrucciones al comercio y discriminaciones
a favor de intereses locales (v. Zorraquin Bect, El federalismo
argentino, cit., Cap. V). “La Constitucién -son palabras de Joa-
quin V. Gonzélez~ ha tenido el visible, expreso y claro propdsito
de centralizar, deuniformar todo lo que se refiere al comercio y
al orden econdémico nacional” (Obras Completas, T. V, pig. 69).

A esa finalidad obedecen las atribuciones del Congreso en
materia econdmica que pasamos a examinar,

a. Desarrollo econdmico. Progreso de la Hlustracion

695. En varias ocasiones hicimos referencia a la cldusula
de la prosperidad (art. 73, inc. 18. Const. Nac.), inexistente en la
Constitucién norteamericana y que tiene su fuente en el pro-
yecto de Alberdi, en estrecha relacién con el fin de “promover el
bienestar general” (V. sobre la concepcién alberdiana, Bidart
Campos, “Alberdi y ld dindmica constitucional del progreso”,
L.L. 131-1394; Galletti, Alfredo N., “La idea del progreso mate-
rial e inteligente en el pensamiento de Alberdi”, Rev. Fed. Cole-
gios de Abogados, enero-junio 1976, pig. 4). Es una de las cldu-
sulas de contenido flexible, adaptable a las exigencias de cada
tiempo y circunstancia por las que ha transitado el crecimiento
del poder certral (v. Curso ..., T. 11, nro. 276). Comentada con
alguna displicencia por la literatura clasica tradicional, adquirié
tal importancia a través de su ejercicio por el Congreso que hay
quienes la estiman como la “cldusula juridica mds significativa
de la hora actual” (Oyhanarte, El Poder Politico, etc., cit., 33).

Es interesante comprobar que la prosperidad fue visuali-
zada no solamente como “desarrollo econémico” sino también
como “progreso de la dustracion”, conjugdndose asi, en ese con-
cepto sus elementos material y espiritual, intimamente vincula-
dos y sin cuyo desenvolvimiento simultdneo y equilibrado no
puede lograrse una verdadera prosperidad.
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En el largo inciso son discernibles un programa global, de
realizacién permanente, y otro inmediato. El programa global y
permanente estd enunciado en la primera parte del inciso, con
los conceptos amplios y abstractos “prosperidad del pals” y
“adelanto y bienestar de todas las provincias”. Esos son objeti-
vos que el Congreso deberd perseguir en todo tiempo, adap-
tando su ejecucidn a cada época y utilizando todos los medios
que pone a su aleance la clausula, sintetizada en el principio de
“ilimitacién de medios razonables” (Oyhanarte, ob. y loc. cits.).

A ese programa méximo sigue la indicacién de objetivos y
medios para el emprendimiento de un programa inmediato de
prosperidad, la que deseaban los hombres que sancionaron la
Constitucion, atendiendo a la realidad de su época; un pals de-
sierto, sin poblacién ni capitales, con una gran riqueza agrope-
cuaria deficientemente explotada, alejado de los grandes centros
de la civilizacién y privado de los adelantos téenicos que iba ge-
neranda lu revolucién industrial, Ese programa incluyd obras y
servicios pablicos (construccidn de ferrocarriles y canales nave-
gables), la conquistadél desierto (colonizacién y exploracion de
rios interiores), el crecimiento selectivo de la poblacién (inmi-
gracion), la promocion y creacién de industrias y, elemento
tumbién fundamental, la atraccién de los capitales extranjeros
necesarios para ejecutarlo, indicindose dos medios iddneos: la
garantfa de leyes protectoras y el otorgumiento de concesiones
temporales de privilegios y recompensas de estimulo.

En cumplimiento de ese programa, el Congreso dicté una vasta legisla-
cion, Fomentd la inmigeacidn (v. Crso ., T 11, nros. 241/243), aprobd planes
de colonizacion y reparto de tierras y atrajo cupitales extranjeros dindoles con-
cesiones y privilegios que han sida objeto de acerbas crilicas, acasu sin tencr

demasiado en cuenta cudnto cra necesario ofrecer cnlonces para que fos grandes’

centros de L industria, ¢l comercio y lus finanzus pusicrun sus 0jos en estas tic-
rrus lejanas, desconocidas. Esa politica, debe reconcerse, madernizd al pais, lo
dotd con una de las redes ferroviarias més extensas del vrbe y otros servicios pa-
blicos avanzados para su época (telégrafos, weléfonus, tranvias, gas, clectricidad);
se instalaron sucursales buncarias y de otras importantes empresas financicras y
comeruiales, s¢ levantaron industrias vinculadas a lu cxportacidn de nucestros
productos ([rigorificos, clevadores de granos), se mejord la calidady acrecent6 ¢l
volumen de la produceidn agropecuaria y s¢ div gran impulso a la exportaciin,

|
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’

Se produjo entonces lo que serfa descripto como el “milagro argentine™, no s6lo
en ol terreno de las riquezas materiales sino también en el de 1a educacidn y fa
cultura. Todo ese programa constituye el nicleo de Jo que ahora se describe
como el “programa del 807, por haber side llevado a la préctica principalmente a
partir del gobierno de Roca. Sus fallas estructurales comenzaron a hacerse visi-
bles durante Ja primer gran guerra; las grictas se ampliaron con la crisis ccondmi-
ca mundial de los afios 30y la decadencia del otrora poderoso imperio britdnico,
el gran consumidor de nuestra produccién agropecuaria y proveedor de biencs y
secvicios, iniciada con la segunda gran guerra mundial del siglo XX (1939-19}15). »

Realizado sustancialmente el programa que los constitu-
yentes dejaron trazado segln su propia visién de la prosperidad .
del pais (sin que esos objetivos y medios especificos hayan per-
dido vigencia), la atencién del intérprete se detiene en la pri-
mera parte de la cldusula. Ella cumple la funcién de una palanca '
de cambio que puede accionarse para adaptar los programas gu-
hernativos a las cambiantes circunstancias, doctrinas'y creencias
de cada época. Distintos gobiernos la han puesta en accién para
implementar politicas econdmicas tan diversas como las ensaya-
das desde el abandono del liberalismo cldsico por los gobiernos
conservadores de la década del 30, pasando por varios grados de
intervencionismo estatal, avances y repliegues estatistas o libe~
rales, segin ha ido mudando su concepto sobre los objetivos
adecuados para la deseada prosperidad. La clausula ha podido
ser invocada para estatizar sectores de la economia o pary priva-
tizar empresas publicas, para establecer 0 levantar controles,
para alentar o desalentar la produccidn, para construir o des-
truir. En esta cldusula encuentra apoyo el fortalecimiento del
poder de policia del Estado que se traduce en la policia de emer-
gencia, frente 4 situaciones de crisis econdmica o social gue
parecen justificar una reglamentacién mds rigurosa de los dere-
chos que la admisible en situaciones de relativa normalidad, a
fin de atender problemas agudos de sectores mds o menos nu-
merosos de la poblacién. Los medios no son solumente las leyes
de fomento, las concesiones, las exenciones y privilegios, las
recompensas de estimulo, sino todo un arsenal inagotable de
medidas. Esta “ilimitacion de medios™ puede crear temores. Por
ello conviene agregar, con énfasis, que no significa que pueda
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elegirse cualquier medio ni otra forma de decir que gl fin justi-
fica los medios”. Repetimos la férmula completa: “dimitacion
de medios razonables’, esto s, respetuosos de los principios, de-
rechos y garantias constitucionales. Asf{ concebida, esta cldusula
es uno de los dispositivos que mantienen la flexibilidad de la
malla constitucional, ajustdndola en todo momento al cuerpo
social y permitiendo su largo servicio sin necesidad del re-
miendo a los textos.

Hemos venido refiriéndonos a la “clausula de la prosperi-
dad™. Tal vez otros prefieran hablar de la “cldusula del cambio”
Los cambios pueden ser hacia la izquierda, hacia la derecha o
hacla el centro. A marcha lenta © forzada. En ellos no radica
una bondad intrinseca; pueden ser inmaduros, erréneos, perver-
sos, maléficos. El derecho puede oponerles trabas, orientarlos y
hasta prohibir algunos. Pero estén en la naturaleza de los hom-
bres. La Constitucién no los impide en tanto se mantengan den-
tro de la Srbita marcada por sus principios fundamentales y por
eso se torna sabia y perdurable, suministrando a todo el sistema
jurfdico-politico esa citotd necesaria de autosuficiencia para re-
alizar y soportar cambios,.sin la cual habrla carecido de la esta-
bilidad que puede ostentar con orgullo.

696. Al ocuparse'esta ¢ldusula del progreso de la ilustracion,
agrega que, a tal efecto, el Congreso podré dictar planes de ins-
truccion general y universitaria. Esta norma debe integrarse ¢on
otras que se refieren a la cuestién educacional: la que impone a
las provincias la obligacién de asegurar la educacion primaria
(art. 5, Const. Nac.) y la que reconoce entre los derechos de las
personas los de ensefiar y aprender (art. 14, Const. Nac.). En
esta materia no debe echarse en saco roto, por otra parte, la
profesién de fe teista y catélica de nuestra Constitucién (V.
Curso..., T. 11, nros. 253, 254, 258).

Los comentaristas de la frase “plancs de instruccion general” (que tiene
antccedentes en las constituciones de 1819 v 1826), le han atribuido distintos sen-
udos. Para algunos, cn clla s¢ hace referencia a 1a instruccion primaria; otros
consideran, por cl contrario, cxcluida a esta aliima, que estaria reservada a las
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provincias por el articulo 59y piensan que aquella expresidn alude a la ensefianza
media, interpretacion que fue aceptada por el Congreso al dictar la tey 1420, de
cducacin primaria, para la capital federal y territorios nacionales; {inalmente,
recordados ministros de educacion (Bermejo, Magnasco, Marc6, Coll), legislado-
res y estudivsos del tema sostienen que en esa expresion estdn comprendidos
L6dos los ciclos de la ensehanza salvo la universitaria que aparece mencionada
especificamente.

El “progreso de fa {lustracion” visualiza la accion del Congreso no solo en
el campo de [a ensciianza, sino también en ¢l de la cultura general, la investiga-
cién- cientifica, las artes, las técnicas y los medios de difusién de los productos
culturales, estableciendo regimenes de promocion, creando instituciones con ese
objeto (secretarias de Cultura, de Ciencia y Técnica, academias nacionales, Bi-
blioteca Nacional, museos, Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas, Instituto Nacional de Cinematografia y Artes Audiovisuales, Comisidn
Nacional de Bibliotecas Populares, etc.), que realizan seminarios, exposiciones,
muestras, congcursos, y wtorgan becas, premios, financiaciones, subsidios, etcétera..

La Nacién s¢ hizo presente en las provincias con la creacién y sostenimicn-
to de escuclas primarias (las de la llamada ley Léinez), colegios de ensefanza
media y universidades, algunas de ellas originariamenie provinciales. Ello no
quicre decir que las provincias hayan descuidado el cumplimiento de la obliga-
cidn impucsta por ¢l articulo 59 habicndo pucsto especial empefio en la ense-
Aanza primaris y creado Lambién cscuclas de enschanza media y universidades.
Actuaimente s¢ estd operando un proceso de descentralizacién de servicios, con
¢l propisito de que scan gestionadus por las provincias o, mejor adn, por tus
municipalidades. En-cl aspecto a que aqui nos referimos, s¢ ha producido la
transferencia u las provincias y a la municipalidad de Buenos aires de Jus escuclas
creadus y sosienidas por fa Nacidn en sus respectivos territorios, Esa deseentrali-
zucidn no implica ¢l total abundone del campo por ¢l gobicrno federal, que man-
ticne la potestad de dictar planes generales de cducacion general y unjversitaria,
dejando a fus provincias, municipalidades y particulares ¢l manejo de sus estable-
cimientos dentro de las pautas fijadas.

697. La “cliusulu de la prosperidad” ha sido complemen-
tadu en 1994 con la incorporacion al texto del articulo 75, inciso
19. Desarrolla conceptos que implicitamente estaban contenidos
en los amplios términos de aquella clausula. En algunos temas
intenta disminuir el abanico de opciones que el inciso 18 abria a
eleccion del legislador ordinario cuando sancione las leyes re-
glamentarias, imponiéndole determinadas directivas. También
incorpora otros temas muy diversos a la agenda de trabajo del
Congreso, con und gran amplitud de contenido, como podri
apreciarse Je inmediato. Dice el articulo 75, inciso 19:
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“Proveer lo conducente al desarrollo humano, al progreso
econdmico con justicia social, a la productividad de la economia
nacional, a la generacion de empleo, a la formacién profesional de
los trabajadores, a la defensa del valor de la moneda, a la investi-
gacién y al desarrollo cientifico y tecnolbgico, su difusidn y aprove-
chamiento.

“"Proveer al crecimiento arménico de la Nacién y al pobla-
miento de su territorio; promover politicas diferenciadas que tien-
dan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y re-
glones. Para estas iniciativas, el Senado serd Cdamara de origen.

"Sancionar leyes de organizacién y de base de la educacion
“que consoliden la unidad nacional respetando las particularidodes
provinciales y locales; que aseguren la responsabilidad indelegable
del Estado, la participacién de la familia y la sociedad, la promo-
cién de los valores democrdticos y la igualdad de oportunidades y
posibilidades sin discriminacién alguna; y que garanticen los prin-
cipios de gratuidad y equidad de la educacidn pablica estatal y la
autonomia y autarquia de las universidades nacionales.

“Dictar leyes que Protejan la identidad y pluralidad cultural,
lu libre creacion y circulacién de las obras del autor; el patrimonio
artistico y los espacios culturales y audiovisuales”.

La cldusula que garantiza los principios de gratuidad y equidad de la edu-
cacién pablica ha dado lugar a cncuntradas interpretaciones: en tanto unos
entienden que ¢l principio de gratuidad tiene un valor absoluto, otros sosticnen
que en razdn del principio de cquidad es admisible que los estudiantes con suli-
ciente capacidad ccondmica para sufragar aranceles razonables puedan pagarios,
a fin de formar fondos de ayuda a sus companeros menas pudicntes. La Ley de
Educacién Superior (nro. 24.521, sancionada en 1995 en medio de una gran
polémica y fucries movimieatos de protesia) se ha inclinado por esia djtima
interpretacidn, pero s universidades oficiales reclaman la inconstitucionalidad

de esa y otras disposiciones que, a su juicio, subvierten el principio de autonomia -

de esas instituciones y ¢l de gratuidad, consagrados en el inciso recién trans-
cripta. Cuando nos ocupemos, en ¢l siguicnte tomo, de la libertad de enschur y
aprender ampliaremos esLas referencias.

Otros preceptos contienen disposiciones sobre desarrollo
humano, econdmico, social, cultural, educativo, etcétera (v. es-
pecialmente, los arts. 41, 42;75. incs. 29, 17y 23; 124, 125, Const.
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Nac.). Algunos tratados mencionados en el articulo 75, inciso 22
rambién se refieren a cuestiones de ese cardcter (v.gr. derechos
humanos, genocidio, discriminaciones, tortura o penas crueles,
inhumanas o degradantes, etc.). '

g

b. Expropiacién de bienes

698, Para el cumplimiento de sus fines, los gobiernos na-

_cional y provinciales, cada uno actuando dentro de sus respecti-

vos limites de competencia, pueden requerir la disposicién de
bienes de terceros. Contra esa necesidad parece oponerse la
norma inicial del articulo 17 de la Constitucién Nacional que
proclama uno de los derechos de las personas que es esencial en
el sistema de ideas e instituciones adoptado por la Constitucién:
“La propiedad es inviolable". Pero el principio afirmado tan ro-
tundamente, se relativiza acto seguido: “y ningin hahitante pue-
de ser privado de ella sino en virtud de sentencia fundada en ley”.

Hay muchos casos reglados en los cddigos y en otras leyes
que pueden terminar con una sentencia que prive & una persona
de algin derecho sobre un bien de su patrimonio (v. gr. para que
un acreedor cobre a su deudor moroso lo que se le adeudu). §i
el Estado necesita disponer de un bien ajeno para satisfacer un
interés piblico, el mismo articulo 17 provee el instrumento
normativo adecuade: “La expropiacién por causa de utilidad. pi-
blica, debe ser calificadu por ley y previamente indemnizada’-

Hay un modo mds expeditivo de satisfacer esu necesidad:-
que el propietario y el Estado lleguen a un acuerdo extrelji_\di'cile.
Pera esto no ocurre a menudo y el gobierno debe acudir al pro-
cedimiento de la expropiacion. Segin los términos de aquella
norma, el juez deberil comprobar: 1) que el Congreso (o la le-
gislatura provincial) ha suncionado una ley que ordene la expro-
piacién del bien en cuestion, invocando la existencia de una
causa de utilidad piblica; 2) que el propietario del blen expro-
piado sea previamente indemnizado. -

La jurisprudencia tradicional de la Carte Supremu entendia que [ exis- -

teneia de 1a causa de wtilidad piblica queda librada al exclusive juicio del Con-
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greso (F. 667, 85.327, 191-424, 272-88; comp. 33-163), salvo en casos excepcio-
nales como cuando contra la declaracién de que el bien serd destinado a una
“yiilidad piblica” se comprueba que ha servido en realidad a un uso privado (F.
251.246). En 1989, cn el caso “"Companfa Azucarera Tucumén”, se acepté quec la
calificacién legislativa pucde sér revisada en hipétesis de manifiesta arbitrariedad
(F.312:1739). - . .

Este tema, y la legisiacién reglamentaria al respecto, serd estudiado con
més detalle en el Tomo V, al tratar el derecho de propiedad.

c. Comercio exterior e interprovincial

§99. La cldusula comercial del articulo 75, incisc 13 de la
Constitucién Nacional (similar a su anterior art. 67, inc. 12), que
encarga al Congreso "reglar el comercio con las naciones extranje-
ras, y de las provincias entre 5[, es una de las fuentes mds fecun-
das de legislacién federal sobre materias que, en principio, co-
rresponden a las provincias, pero que “por su drea y dimensién”
pueden justificar que sean reglamentadas de un medo uniforme
por el Congreso. El articulo 126, por otra parte, prohfbe a las
provincias “expedir leyes sobre comercio, 0 navegacion interior
o exterior”. AT

Antes de la reforma de 1994, se hacia referencia al “comercio maritimo y
terrestee”’. El amplio desarrolio de otros medios por los que se realiza al comer-
cio exterior ¢ interprovincial, justifica la eliminacién de esas palabras.

En los EE.UU., a parir dc 1824 cn que la decisién de la Corte en “Gib-
bons vs, Ogden” descubri la enorme potencialidad de legislacion uniforme en-
cerrada cn la escucta [érmula de la cléusula comercial de su Constitucidn (art. 1,
sece, 8a., cl. 3), el Congreso ha extraido de ella insospechables atribuciones. Ello
ocurri6 en un sistema jurfdico que, 3 diferencia del nucstro, reserva para los €s-
ados micmbros la facultad de darse sus propias normas de derccho comin (v.
Bidegain, "Poderes del Congreso bajo la cldusula comercial de la Constitucién
norteamericana”, £..L., 57-874 y LI Congreso de los Estados Unidos de América,
cit., nros. 229/262). -

700. La cldusula atribuye al Congreso facultad para reglar
el comercio exterior e interprovincial. Una interpretacion res-
trictiva entendia por “comercio” exclusivamente el trafico, com-
praventa o intercammbio de mereaderfas. El caso “Gibbons” se
celacionaba ron tpa empresa de navegacion y se negaba que ¢l
feora “eomercio” v nudiera ser alcanzado por la re-

transpaiie
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glamentacién del Congreso. Marshall llevé la voz cantante de la
Corte y es suya esta definicin de ese vocablo constitucional:
“comercio es, indudablemente, trafico; pero es algo mds, es in-
tercambio”. Se abrié asi un campo de enorme extension. El
transporte interestatal, en cualquiera de sus manifestaciones,
cayd bajo la competencia del Congreso. A poco debfan ingresar
los medios de comunicacidn y uno tras otro, a medida que el
progreso técnico fue enriqueciendo Jas modalidades de transmi-
sién a distancia, fueron objeto de reglamentacién federal.’

Nuestra Corte ha adoptado ese criterio amplio'y ha dicho:
“el vocablo comercio usado por la Constitucién americana igual
al de nuestro inciso 12 del articulo 67 ha sido interpretado en el
sentido de comprender ademds del tréfico mercantil y la circula-
cién de efectos visibles y tangibles por todo el territorio de la
Nacién, la conduccién de personas y la transmisién por telégra-
fo, teléfono u otro medio, de ideas, érdenes y convenios” (F.
154-112).

La reglamentacién del Congreso sobre los medios de co-
municacién interprovinciales y con el exterior, estd reforzada
por la atribucién que le confiere el articulo 75, inciso 14 de la
Constitucién Nacional de “arreglar y establecer los correos ge-
nerales de la Nacion”.

El verbo “arrcglar”, quc hemos visto utilizado en el articulo 75, incisa 15
cuando consideramios los limites externos del territorio argentino (Curso ..., T. 11,
nro. 200), también cn el anterior articulo 67, inciso 19, que reglaba el ejercicio
del Patronato (id., nro. 324), y quc volveremos a encontrar en relacién al articulo
75, inciso 14 sobre la deudn piblica (v. nro. 716) aqui indica la nccesidad de
liegar a acuerdos con otros estados cuando se trata de comunicaciones inter-
nacionalcs.

En época temprana el Congreso adoptd la interpretacidn amplia de la
clausula comereial. La ley 750 1/2, sancionada en 1875, declard nacionales a los
telégralos que ligasen a dos o més subdivisiones politicas del pais; la ley 2873, de
1891, aplicé ¢t mismo criterio a 10s [errocarriles; las comunicaciones telefénicas y
radiotclegraficas fucron asimiladas a las telegraficas por la ley 4408, del afio
1904. Pusteriormente ingresaron en la jurisdiceién federal la @ Jiodifusidn y la
telovision,

La Corte ha aprobado la competencia del Congreso sobre el transporte (F.
154104, 259-43, 269-92, 298-392), sus operaciones auxiliares, como las que tlevan
a cabo los agentes de viajes (7. 305-327), la carga, cstiba y descarga (F. 307-374),
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:

las comunicaciones inrcrﬁrovincﬁales (F. 188-247, 189-272, 192-350, 257-159, 268-
%{)g 2{6{9:-92, 30&}186), y los servicios eléctricos interconectados (F. 270-’11’ v

idart Campos, “Jurisdiccién federal y jurisdiccién provincial i To-
encratie B D, 51739, v provincial en materia clectro-

701, En principio es facilmente comprensible la distincién
entre el comercio interno, sujeto a la jurisdiccién provineial, y
el com.erc:x.o interprovincial, de reglamentacién federal. Una
comunicacién telefénica entre dos localidades de una provincia
es comercio interno; entablada entre localidades de distintas
provincias, es comercio interprovincial. Pero la doctrina y la ju-
risprudencia admiten que, si es necesario, la legislacidn federal
rf:glamente aspectos del comercio interno que se encuentren in-
timamente vinculados con la realizacién del comercio interpro-

S 1Y H
vincial: “el poder para reglar el comercio as{ comprendido es la
facuiltad para prescribir las reglas a las cuales se encuentra so-
metido y su ejercicio corresponde al Congreso de la Nacidn de una
manera tan completa como podria serlo en un pals unitario” (F.
154-104, 178-308, 182-170, 192-330, 201-53¢, 259-157, 268-306)
. et ' ’

‘ En ¢l caso del §crviciu ielefdnico, la Corte consider$ que cuando una em-
prcsfl'lxxcal ha abtenido del gobierno nacional autorizacidn para conectar sus
servicios alla red general que abarca a otras provincias, no cabe distinguir entre
comunicaciones ll(‘sculcs y comunicaciones interprovinciales, quedando lodas suje-
12$ ;.lu _;u(msdxccmn federal, incluida la fijacién de tarifas por los servicios tocales
,([” "37?)5)' 259157, 268-306: v. sobre servicios eléetrizos interconectados ¢l [allo
am.cs citado, ?70:1 1). Ef eriterio determinante es el de (a escindibilidad o no, ma-
terial o ccondmica, del servicio u operacion, para esiublecer los alcances de fa

_rcgksmcnfac?dn federal sobre tramos intraprovinciales del comercia exterior o
interprovincial,

En otro aspecto, ln cldusula comercial actda como impedi-
mem.(?pam el despliegue de la autoridad provincial en materias
propias de su competencia (como las de ejercer su poder de po-
licta y gravar actividades cumplidas dentro de su territorio)
cuzlnfjo al hacerlo trabe u obstruya el comercio exterior o inter-
provincial puestos bajo la jurisdiccion federal, en virtud de la
cliusula de la supremacta (art. 31, Const. Nac.).

43
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Ese aspecto ha sido considerado en Curso.., T. IIL, aro. 493, en relacién
con las facultades excepeionales del Congreso y la aplicacién de impucstos pro-
vinciales.

d. Navegacién maritima y de los rfos interiores

702. Se relaciona con el comercio exterior € interproyin: -
cial la competencia del Congreso de reglamentar la navegacién
maritima y de los rfos interiores. Esta-es una de las materias
que, libradas a la reglamentacién de las provincias riberefias,
podia dar lugar a conflictos y perjuicios para el bien comtn. El
tema se inserta también en olroc marco més amplic y compli-
cado: el del régimen de las aguas navegables y no navegables,
tanto en lo que respecta a su dominio cOMOo a su Jjurisdiccién.

Las normas constitucionales sobre la materia estdn dispersas en varios
articulos y son las siguientes: a) principio de la libre navegaci6n de los rios inte-
riores (art. 26); b) supresi6n de ohstrucciones al trinsita por los rios (arts. 1,
12); ¢) libertad de los habitantes y extranjeros de navegar y comerciar (arts. 14,
20); d) compelencia exclusiva del Congreso sobre reglamentacion de la libre na-
vegacién de los rios interiores (arts. 75, inc. 10, 126); ¢) (acultad concurrente del
Congreso y de las provincias en matcria de construccién de canalgs navegables y
exploracién de los rios (arts. 75, inc. 18, 125); f) competencia de la justicia fede-
ral cn los casas de atmirantuzgoy jurisdiccion maritima (art. 116).

La Constitucién norteamericana carece de una clausula que atribuya al
Congreso jurisdiccin sobre las aguas navegables, pero tal autoridad s¢ ha dedu-
cido de la cldusuta del articulo 111, seccién 2, semejante 2 la de nuestro articulo
116, sobre competencia de la justicia federal en casos de almirantazgo y jurisdic-
cidn marflima. La “navegabilidad” de los cursos de agua es el conceplo divisor
de la competencia federul y local, pero ta Corte ha ampliado considerablemente
log alcances del concepto dec “aguas navegubles'. Inicialmente la Corte norie-.
americana cntendié por tales las “que son navegables de hecho, esto es, cuando
son usadas o susceptibles de ser usadas, en su condicién ordinaria, como vias
para el comercio, sobre 1as cuales puede realizarse ef \rafico y viajar por los mo-
dos acostumbrados de traficar y viajar por cl agua" (The Daniel Bali, 1871), pero
a partir de 1940 se fo amplid, al considerarse quc aunque un rio no sca navega-
ble de hecho puede serlo de derecho, si cs convertible en tal, mediante el gasto
dc una suma razonable de dinero (“United States vs. Appalachian Electric

Power Co.”).

703. La cuestién del dominio sobre los rios, sus playas y ri-
beras, parece bien esclarecida. La famosa polémica gue tuvo Tu-
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gar en 1869 en el Senado entre Mitre y Vélez Sarsfield, en la
que aquél sostuvo que el dominjo correspondia a las provincias
y éste a la Nacién, cuenta con una opinién decididamente favo-
rable a la tesis del general y contraria a la del ilustre autor del
Cédigo Civil. La autoridad de la Corte Suprema avala el buen
juicio juridico de Mitre, en reiterados fallos que afirman el do-
minio que sobre los rios que corren por su territorio correspon-
de a las provincias, sin perjuicio de la jurisdiccion del gobierno
federal en lo que se relaciona con la navegacién interprovincial
(F. 111179 y 197, 116-365, 120-154, 126-82, 184-153, 237-837,
258-145, 275-357, 297-236, 303-640).

704. Respecto a la jurisdiccion federal sobre los rios inte-
riores deben hacerse algunas consideraciones.

Intepesa, en primer término, detenernos en el articulo 26,
Constitucién Nacional, que hoy leemos sin prestarle mayor
atenci6n, pero que en 1853 fue una de las normas mds cargadas
de historia, intenciones y esperanzas: “la navegacidn de los rios
interiores de la Nacidresibre para todas las banderas, con
sujecion Gnicamente a los reglamentos que dicte la autoridad
nacional”. Consecuentemente, corresponde al Congreso: “regla-
mentar la libre navegacién de los rios interiores, habilitar los
puertos que considere convenientes, y creary suprimir aduanas”

(art. 75, inc. 10, Const. Nac.).

El cicrre de la navegacion de los grandes rios tnteriores a fos bugues de
otras banderas fue un resabio de la politica de Espafia, durante su lucha con las
otras (,)mcncias navales de aquella época, principalmente Portugal ¢ Ingluterra,
cuyas. Intenciones quedaron expuestas en lus persisientes intentos de fu primera
de extender su dominio hasta la margen oriental del Rio de la Plata y cn las
expediciones militares de fa Gltima en 1806 y 1807,

Desde entonces se debatid cf tema con los argumentos cldsicos del protec-
cionismo y librecambio, que, apareatemente, seguiremos repitiendo. Desde que
Bucnos Aires s organizd comn provineiu e 1820y quedaron para cliu fus rentas
de ‘su aduana, ¢l mantenimicnto del monopulio del puerto partefio generd cl
resentimicnto de las otras provincias que consideraban (renado su propio desa-
rrollo-por fa imposibilidad Je comerciar directumente con cl exterior a través de
sus puertos. A esos clementos conllivtheos st suma la lurgd luchu de Rosas contra
Fruncia ¢ Inglu e @ la tentativa 3o esas potencias de
forzar ol libre paso de sus naves por auasiios rios, se erigid en campedn de nucs-

a,oen taoque soudl !
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wra soberania, introcuciéndose otro factor digno de consideracién. El principio
de libre navegacidn por buques de todas lus banderas excité la imaginacién de
Alberdi {v. cap. XV de Baves, y el art. 34 de su proyeeto, fuente del art. 26) y de
muchos de sus contempordneos, concibiéndolo como la llave que distribuiria el
comereio ontre las provincius riberefius, Penpsaron que esos barcos dejarfan atrds
¢l puerto de Bucnes Aires, remontarian los rivs y hurfan sus operaciones de
carga y descurga en los pucrlos mas cercanos 4 lus zonas de consumo o produc-
cién, con ¢l consiguicntc rquvimicnte de riqueza. Ei Acucrdo de San Nicolds

. confi al dircctor provisoriv la reglumentacidn de la nuvegacion de los rios inte-

riores y Ta Constitucién consagrd lus normas quc antes hemos citado.

Pero no bustuba cscribir el plan. El pucrto de Buenas Alres disfrutaba de
una infracstructura eficiente (aduana, depdsitos, almacencs, transporte, medios
de carga y descarga, buncus, oficinas phblicas, ci¢.) gue no era facil organizar cn

" Jos puertos intcriores, No fuc muy abundanic cl trénsito de buques extranjeros

hacia cllos y lo mayoria siguid utilizando ¢l de Buenos Aires como destino, Sc-
gregado ¢l cstado de Bucnos Aircs después de su rechazo del Acuerdo de San
Nicolds, lus cosas cuntinuaron como antes y fos intentos de modificarlus (como ¢l
de 1a ley de derechos diferenciales), no Jogtaron sino clevar la tensibn y preparar
los espiritus para ¢l chogue armado que volvié a producirse en Cepeda. Aungue
derrotada, Bucnos Aires logré intcresantes concesiones en la reforma de 1860,
cumu contrupartids de lus suyus; reconocid, por cierto, que {os recurses gduane-
ros serian de lo Nacidn y admitio la libre navegacion de {os rfos interiores, pero
cansiguid que se estublecicra que en nign cuso pudrian otorgarse preferencias a
un pucrlo respecto de otro (art. 12), blogqueando de ese modo cualquicr idca de
desviar ¢l trifice mediante beneficius a quienes ulilizuran olros puertos, también
Jogré que cn el artiulo 75, inciso 19, s¢ estableciera cf principio de uniformidad
de tarifus y avalios aduancros, pard que tampoco fuera utilizado ese mediv a fin
dec promocionar ¢l ingreso de mercaderius por viras sduanasiy por dltimo ob-
Luvo ¢l agregadae al entonees articulo 67, incisu 9¥, que prohibid lu supresion de
{a aduana de Bucnus Aires (pder. suprimido en el getual art, 75, inc. 10).

705. Cuando se trata de aguas navegables interprovinciales
(incluidos rios. canales, lagos, ete.), no cabe duda acerca de la
jurisdiceion federal, pero, en principio, ella sdlo es admisible en
los aspectos relacionados con lu navegacion y el comercio exte-
rior e interprovincial (v. fullos citudos supra y estos otros: F. 189-
21, 194.337, 205-114, 237-837, 238-34 y 405, 239-209, 240-134 ¥y
441, 241-247, 246-34, 286-34, 303-1906). En cuanto no resulten
afectudos la navegacion o el comercio exterior @ interprovincial,
el uso de las aguas v los problemas de diversa indole vinculados
a ellus estdn sujetos, en principio, a la jurisdiceion provincial,
como también el dominio y la jurisdiccion sobre aguas 1o nave-
gables interprovinciales y sobre las aguas intraprovinciales.



)
\

150 CARLOS MARIA BIDEOAJN

' Sin embargo, no estd absolutamene excluido el ejercicio de una competen-
cia concurrente del gobicrno federal en aspectos distintos a la navegacidn o res-
pecto de aguas no navegables interprovinciales o de aguas intraprovinciales, si se
tiene presente la atribucién de promover el adelanto’y bienestar de todas las
provincias (art. 75, inc. 18). La regulacién federal en materias sujetas, en princi-
pio, a la jurisdiccién provincial, puede lograrse de diversos modos: sea por la
realizacidn de grandes obras hidroeléctricas en zonas que quedan bajo la juris-
diccidn federal conforme al articulo 75, inciso 30; sea mediante la regulacién
direeta o indirecta del uso de las aguas a través de obras construidas y adminis-
tradas por agencias del gobicro [ederal; sea por la planificacidn federal de una
politica de desarrollo de los recursos hidricos y la promocidn de los acuerdos in-
terjurisdiccionales necesarios. para llevarlos a cabo. Las cuestiones que pueden
planlearse entre las provincias sobre el uso y explotacién de aguas interprovin-
ciales deben ser resucltas por acuerdos entre ellas, con conocimiento del Con-
greso (art. 125) o, de no lograrse, por la Corte Suprema (arts. 116, 117, 127), o el

“Congreso si involucraran problemas de limites (art. 75, inc. 15; v. Frias, E/ Fede-
ralismo Argentino. Introduccién al Derecho Publico Provincial, Depalma, Buenos
Aires, 1980, pags. 182/199 y bibliografia allf citada).

Un antiguo pleito entre las provincias de Mendoza y La Pampa sobre el
aprovechamiento del rio Atuel, fue resuelto por la Corte en diciembre de 1987
de conformidad a la pretensidn de la ditima de que es un rio interprovincial; allf
exhortd a csas provincias a celebrar convenios tendieates a una parlicipacion ra-
zonable y equitativa en los usos futuros del agua de dicho rio,

L

-

706. La Constitucidn no atribuye especificamente al Con-
greso la reglamentacién de la navegacidn maritima, pero ella es
deducible segin el articulo 75, inciso 32, de su facultad de re-
glamentar la libre navegacién de los rios interiores y el comercio
interior e interprovincial y es coherente con la competencia de
la justicia federal en los casos de almirantazgo y jurisdiccién ma-
ritima. De la atribucién de “arreglar definitivamente los limites
del territorio de la Nacion” (urt. 75, inc. 15) se deduce la de fijar
provisionalmente, en tanto no se lo haga por acuerdos interna-
cionales, la extensidn del mar territorial (v. Curso ..., T. 11, nros.
200y 204).

)

707. El régimen portuario (arts. 75, incs. 10,-13,730; 121,
125, 126; Const. Nuc.) no ha sido modificado por la reforma de
1994y conserva pura las provincias el dominio y la explotacion
de los puertos, preservando lu jurisdiceidn nacional en fo que
respecta al comercio y a la navegacién internacional e interpro-

5
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vincial. El dominio sobre el puerto de la ciudad de Buenos Al-

" res, segn lo dispuesto en el articulo 129, es uno de los puntos

resueltos por el Congreso en la ley de garantias de los intereses
nacionales 24.588, al disponer que la Nacién conserva todo el
poder no atribuido por la Constitucidn al gobierno auténomo de
Buenos Aires, y ratificar que continuard siendo, el Estado na-
cional, titular de los bienes necesarios para el ejercicio; de:sus
funciones.

e. Moneda, bancos, pesos y medidas

708. La moneda es un instrumento financiero que en los
modernos estados nacionales cumple varias funciones: sirve
como unidad de cuenta, reserva de valor y medio de pago de
obligaciones (art. 39, ley 24.144).

No es un recurse financiery a disposicién de los gobiernos para emitir
dincro sin respaldo en sus lenencias de otros valores que garanticen su rescate.
Sin csa garantia, ticne consccucncias nefastas, y en definitiva impone dolorosas
medidas de sancamicnio. La mayoria de las naciones han padecido ese mal, en-
tre cllas la nuestra en varias ocusiones. :

Hay dos clases principales de monedd: la moneda merdlica,
piezas de metales preciosos que llevan el sello o cufio de un Es-
tado soberano, con un determinado peso en gramos u onzas de
oro o plata de 900 milésimos de fino (en aleacidn con otros me-
tules que le acuerdan dureza y duracién) y cuyo valor de cambio
depende del valor comercial del material en que estdn hechas,
mas o menos equivalente a su valor declarado, segln su real
peso y fineza; y el papel moneda o billete, impreso con el selloy
cufio del Estado soberano y otras caracteristicas establecidas en
la ley, y cuyo valor intrinseco es inferior al valor declarado. El
papel moneda puede ser convertible a la vista (el estado emisor
garantiza que contra su presentucidn en determinado banco ©
caju de conversidn se le entregard cierto numerario —oro, plata
o divisa extranjera~ segin la relacién de su valor);y el fiduciario
de curso legal (cuyo valor de cambio real depende de la conflan-
za que la atribuya el mercado, sin sujecidn al valor declarado).
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Las pequefas transacciones diarias de la poblacién requieren el empleo de
piezas metélicas y/o billetes fraccionarios de la unidad monetaria, para los pagos
de compras y servicios cotidianos. Se denomina moneda de vellén el conjunto de
piezas metdlicas de baja aleacion y/o billetes (los “centavos’), emitidos en un
monto comparativamente reducido en respuesta a las necesidades de las opera-
ciones comerciales.

Circulan también otros medios de pago, crédito, inversién, etcétera, que
emiten el Bstado nacional, provincias o municipalidades (los “titulos péblicos™,
“letras de tesoreria’, etc.) y los particulares ¥ sociedades (cheques, letras de
cambio, pagarés, acciones, certificados de depésito, etcétera: los flamados
“papeles de comereio” y wiitulos de crédito™ que son emitidos de confarmidad a
leyes especiales y a a legislacién comin. Los bancos movilizan y multiplican

- parte del dinerp en ellvs depositado en operaciones de préstamo, descuento de

lctras y pagarés, y muchas otras.

709. Los constituyentes de 1853/1860 se propusieron poner
orden en la materia monetaria, caracterizada entonces por la
multiplicidad de monedas circulantes de distinto origen y valor.

. Por clio ¢l anterior articulo 67, inciso 19 decia en un pérrafo eliminado cn
1994 que las contribuciones nacionales podrian ser satisfechas en la moneda que
fuese corriente en las provincias respectivas, por su jusio equivalente. Con la
moneda nacional (nica posierformente lograda, la cléusula quedd como testimo-
nio de aquella historia. o

Las transacciones comerciales y financieras se hacfan en
monedas metélicas y. dinero fiduciario de paises europeos y
americanos, y a través del emitido por bancos provinciales, ya

_que en el sistema de la Confederacién no existfa una moneda

nacional tnica de curso forzoso. Para ese objeto, atribuyeron al
Congreso la atribucién de crear un banco nacional con la facul-
tad de emitir billetes, y la de hacer sellar moneda, fijar su valory
¢l de las extranjeras, El cardcter exclusivo de esas atribuciones
del Congreso nacional quedd esclarecido, si habfa dudas, en el
contundente articulo 126, que prohibid a las provincias acuiar
moneda y establecer bancos con facultades de emitir billetes, sin

" autorizacién del Congreso federal. Sin embargo, la solucién no

fue inmediata.

Entre 1860 y 1375 <l Congreso s limité a sancionar algunas pocas leyes
sobre esta mastcria, v no legh a crear una moneda nacional, circulando entre-
tanto distintas moncdas, Se otorgd curso legal en todo cl pais al papel moneda

i
i
i
i
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de la provincia de Buenos Adres (lcy 32); se rescatd el papel moneda de Corrien-
tes (ley 47); tuvicron curso jegal las principales monedas de oro extranjeras que
circulaban en Buenos Aires y en el Litoral {ley 71); y billetes tucumanos abtuvie-
ron el respaldo del crédito piblico (tey 173).

Las transacciones se siguieron haciendo en monedas de oro cxtranjeras 0
en moncdas de plata (los pesos de plata espafioles 0 “patacones” y otras). Emi-
siones de papel moneda provinciales servian de dinero fraccionario. Varias mo-
nedas metélicas de palses americanos circulaban con poso oro y abundante plata
de buena ley; se negociaban soles peruanos, 10s pesos fuertes chilenos y bolivia-
nos, y las monedas de plata (los “melgarejos” bolivianos, 1as “chirolas” chilenas y
jos “quintos™ peruanos). En Buenos Aires prevalecian las monedas d¢ oro y
plata y su dinero fiduciario. En el noreste circulaban piezas melélicas de plata de
buena y mala ley: en el oesie, sus propias emisiones y el papel moneda chileno..
Las relaciones de valor eran variables (v. Adolfo Buscaglia, “La moneda de la
Constitucién Nacional”, Academias Nacionales de Ciencias Econémicas, d¢
Ciencias Morales y Politicas y de Derechoy Ciencias Sociales, Seminario sobre ¢f
Régimen Econdmico de la Constitucidn Nacional, 1989-1991, Buenos Aires, 1994,
phgs. 83ysigs). .

Recién en 1875 ¢l Congreso aprobé la primera ley que cre¢ una moneda
nacionat para todo el pals. Establecié un bimetalismo limitada, con moncdas de¢
oro y plata, y monedas de valores fraccionarios de plata inferiores 4 un peso
fuerte de oro, que cra la “moncda patrén’ y de aleacién de cobre de | y 2 centa-

. vos, cn cantidades limitadas (ley 733). El papel moneda {iduciario o emitian el

Banca Nacional creado en 1872y ¢l Banco de 1a Provincia de Bucnos Ajres. Esa
ley fuc modificada parcialmente por lu nro. 974, que autorizd al Poder Ejecutivo
4 contratar con ei Banco Nacional la acufiacién de monedas.

En 1881 el “peso fuerte” fue reemplazado por la unidad monctaria “peso
oro”, de 1,6129 gramos de oro con 900 milésimos de fino. También sc dispuso 1a
acunacién del peso plata, que tuvo una vida cfimera. A raiz de la aguda crisis
financiera de 1890, se crearon la Caja de Conversién y el Banco dc la Nacién
Argentina, medidas auspiciadas por cl presidente Carlos Pellegrini. Hasta la ini-
ciacién de la Primers Guerra Mundial en 1914, ¢l régimen de cmisidn de papel
moncda cstuvo a corgo de la Caja de Conversi6n, Yigado al mecanismo del
“patrén oro” y d¢ conformidad al principio de convertibilidad de los bilictes por
su vajor cquivalente en ese metal, fijado por Ja ley 3871 en 44 centavos oro por
cada peso moneda nacional, o 2,2727 pesos moneda nacional por cada peso oro.

La guerra de 1914-1918 puso \érmino a la conversitn y obligd a recurrir al
mecanismo del redescuento (emision de papel moneda con ¢l respaldo de de-
(erminados documentos comerciales presentados a los buncos para su descuento
antes de su fecha de vencimicnto y que los bancos, a su vk, presentaban para su
redescuento al Banco de la Nacidn Argentina y a la Caja de Conversion). De
este modo se inyceta dinero al mereado para contrarrestar la depresian provo-
cada por el hecho bélico. Enire 191d y 1927 estuvo suspendido el régimen de
conversién y su reapertura fue de breve duracion; en 1929 la Caja de Conversidn
cerrd sus pucrtas definitivamente, al sentirse en ¢l pals los graves efcctos de la
gran crisis econdmica mundial que se manifestd dramdticamentc con la caida ge-
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neral de los valores negociados en la Bolsa de Nueva York y se transmitié a los
demds mercados bursitiles.

Esa diffcil etapa dio paso lentamente 2 la siguiente, en la
que se inici6 la presencia rectora del Banco Central de la Repd-
blica Argentina, creado en 1933 como bunco mixto (ley 12.155),
pero convertido en estatal en 1946 (decretos-leyes’ 8503/46.y
14.957/46). Segtn la ley, la emisién de papel moneda debia te-
ner un respaldo no inferior al 25% en oro y divisas extranjeras a
disposicién del Banco Central. Pero el gebierno de entonces se
liberd de esa restriccién por sus crecientes necesidades de emi-
sién de dinero: la ley 13.571 suspendi6 esa exigencia, lo que fue
‘mantenido en leyes posteriores.

Sin esc impedinicnto los gobiernos posteriores (salvo algunos intervalos,
siempre elimeros) pudicron emilir papel moneda sin mis medida que su propio
scntido de rosponsabilidad y las reacciones del mercado, reficjadas principal-
mente en ln creciente. inflacicn, la desvalorizacidn de la moncda, los indices
ascendientes de los precios y demds fendmenos hadituales en tules circunstan-
cius. Los gastos de un Estado cada vez mis enorme, defarme ¢ incliciente, obli-
garon entre otros desatinos a’tehgpmano de los aportes y contribuciones al sis-
tema de previsidn social, [o que provocd su descalabroy virtual quicbra.

Durante este proceso, ¢l untiguo “peso moneda nacional™ sufrid una agu-
disima depreciacion, y fue sustituido en 1970 por el "peso ley |8.188", agregundo
das ceros antes de la unidud. Esa muncda continud deterfordndose husta que en
1983 decidio reemplazdrsela por el “peso argentino”, agregdndole cuatro ceros.
Apenas dos afos despuds, en 1985, con otz moncda, ¢f “austral”, s¢ agregaron
tres ceros mas antes de la unidad. Finaimenle, la moneda acual, el “peso”,
reemplazé en 1991 al “austral”, agregdndole otros cudlro ceros. El “peso mo-
neda nacional' de 188171970 tiene un valor de conversidn de 0,000000000001
peso de 1991

Un hite importante, y muy discutible, en el proceso histdrico descripto, es
Ta emisién, por purte de algunas provincius (encabezadas por Sulta, mediante su
ley 6228, de 1984), por su cucnta y sin autorizacion del Congreso, de bonos de
cancelacion de deudas, de baja denominacion, que circularon y adn circulan, con
caracteristicas muy similures a lu moneda, dentro de sus territorios. Este proce-

“der ya habia sido considerado contrariv a las prerrogativas que la Constitucion
confiere ul gobicrno federal en matcris de menada por fa Corte Suprema
("“Viduales, Angel ¢/Provincia de Jujuy”, F1 149187, de 1927),

710. El sistema monetario y bancario actual se encuentra
estublecido en los articulos 75, incisos 6%y 11,y 126 de la Consti-

9%
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tucién Nacional, que reproducen sin cambio alguno o con modi-
ficaciones no sustanciales a los pertinentes textos anteriores. Por
otra parte, en el nuevo art{culo 75, inciso 19, se menciona entre
las facultades del Congreso la de “proveer ... a la defensa de la
moneda...”, lo que se encontraba entre los denominados poderes
implicitos o incidentales del articulo 75, inciso 32 (anterior. 67,
inc. 28), pero revela la importancia que se le reconoce al tema,
después de las experiencias hiperinflacionarias vividas.. 7

El dnico texto modificadu es el del articulo 75, inciso 6° con respecto al
anterior 67, inciso 5°. El primeroe atribuye al Congreso “establecery reglamentar
un banco federal con facultad de emitir moneda, asf como olros bancos naciona-
les”. El texto anterior lo facultaba para “establecer y reglamentar un banco
nacional en la Capital Federal y sus sucursales en las provincias, con facultad de
emitir billetes™,

Durante su vigencia, ademds del BancoCentral y del de la Nacién Argen-
tina, fueron creados otros bancos oficiales para atender operaciones especiales
(Hipotecario Nacional, Nacional de Desarrolia, Caja Nacional de Ahorro Pos-
tal), actualmente cn proceso dc transformacién o liquidacion, A pesar de que ¢l
articulo hacfa referencia textual a “un’ banco nacional, no s¢ considerd que obs-
tara a la creacidn de mds de uno, pero el nuevo texto aclara toda duda al
respecto. La sustilucién de “billetes” par “moneda” es correcta, porque, como
ha sido de préctica, a pesar del uso del primero de csos términos en ¢l texto an-
terior, ¢l concepto abarca no s6lo al papel ‘moneda sino también a’'la moncda
metdlica. Las expresiones “banco [ederal” en lugar de “banco nacional', se con~
sideran equivalentes.

El Banco de la Provincia de Buenos Aires no estd sometido a las normas
federales, en virtud de que cuando esc Estado se incorpord 2 la unidn.en 1860
tuvo la precaucién de reservarse en el Pacto de San José de Flores cl gobiceney
la legistacién respecto de sus cstablecimientos pablicos, entre los cuales desco-
liaba su banco. La reserva consta en ¢l articulo 121, referente 2 facultades.de fas
provincias “que expresamente s¢ hayan rescrvado por paclos cspeciales al
tiempo de su incorparacién”. '

711. Lalegislacién reglamentaria vigente, que puso finala
etapa resefiada en el nro. 709, se encuentra en dos leyes sancio-
nadas en 1991/1992, que son dos pilares de la transformacién
econémica que, desde entonces, no con pocus dificultades, se
viene ejecutando en nuestro pals, luego de mas de medio siglo
de frustraciones y decadencia. Las dos leyes son la 23.298, de
convertibilidad de la moneda, y la 24,144, que aprueba ld nueva
Carta Orgénica del Banco Central.
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La ley 23.928 dispuso la creacién de una nueva moneda en sustitucin del
uaystral” a partir del 19 de abril de 1991,y la conversién de 10.000 australes por
cada venta de un délar de EEUU,, debiendo el Banco Central retirar de la
circulacién los australes recibidos en el cambio. Las reservas de libre disponi-
bilidad del Banco Central deberdn ser equivalentes, por fo menos, al 100% de la
base monetaria. Esas operaciones s¢ hicieron a los efectos de crear una nueva
moneda, y se autorizé al Poder Ejecutivo @ reemplazar su denominacién y expre-
sién numérica. Lo hizo en el decreto 2128/91, que dispuso denominar “pesos” a
Jos nuevos billetes, de conformidad a la paridad de un peso por 10.000 austraics,
y autorizé que el peso sea convertible con el délar a una relacién de un peso por
cada délar. Se dectard inadmisible la actualizacién monetaria, ¢ la repotencia-
ci6n de deudas, cualquiera fuera su causa, y quedaron derogadas todas las nor-
mas legales o reglamentarias que las establecian.

La lcy 24,144 sustituye a la anterior (ley 20.539) Carta Orgénica del Banco
Central de la Repiblica Argentina. A éste compete preservar el valor dc la

. moneda, a cuyo efecto le otorga un régimen de autarquia que lo libera de la

obligacidn de obedecer Grdenes del Poder Ejecutivo, encontrandose sometido
Gnicamente a los dictados de las leyes del Congreso. Tiene a su cargo la mision
de ser exclusivo emisor de billetes y monedas de curso legal, y prohfbe absoluta-
mente a otras organismos nacionales, provinciales o municipales emitir billetes,
moncdas metdlicas o instrumentos susceptibles de circular como moncda.

4

712. La Constitucién, en concordancia con el principio de
regulacion uniforme dél comercio exterior e interprovincial y el
de legislacién comin en materia civil y comercial, encarga al
Congreso que adopte un sistema.uniforme de pesos y medidas
para toda la Nacién (art. 75, inc. 11).

Laley 19.511, de metrologia, actualizé la adopeién del sistema métrico de-
cimal resuclta cn 1863 por la ley 52y declarado de uso obligatorio en.1877 por la
lcy 845, anticipdndose a la convencién internacional del metro de 1876, a la que
adhirié nuestro pafs (ley 790). La ley pusa al dia el sistema métrico legal argen-
tino, adoptando ¢l intcrnacional de unidades rccamendado por la Conferencia
General de Pesos y Medidas. EI texto constitucional concordado en 1994 no
incurre cn ¢l crror originade cn ediciones no oficiales del texto de 1853/1860,
quc utilizan ta palabra “pesas” en vez de “pesos”, como corresponde.

Los mismos principios que imponen lu actividad Gnica del Congreso para
uniformar medidas son aplicables a la fijacidn de la hora en todo ¢! territorio de
1a Nucidn. Por cllos, creemos que no obedece 3 la ortodoxia coastitucional la
fijacidn de horarios distintos por parte de dciorminadas provincias, pura regir
exclusivamente en cf dmbito de sus territorios (1al como ocurricra en un pasado
reciente).

-0
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. Recursos ordinarios

713, Hemos visto antes (Curso.., T. 11, nros. 507/516) la
importancia gue tuvo en el proceso de sancién de la Constitucion
la distribucion de los recursos financieros entre la Nacidn y las
provincias; mds adelante, estudiamos la forma como resolvieron
el problema, destacando la importancia de la distincién entre
impuestos directos e indirectos; analizamos alli las facultades
tributarias del Congreso, y enumeramos los principios constitu-
cionajes gue ponen limites a su ejercicio. Finalmente, nos ocu-
pamos de la teorfa y la practica alrededor de la facultud que el
articulo 75, inciso 28, del texto reformado en 1994 atribuye al
Congreso de imponer contribuciones indirectas como facultad
concurrente con las provincias, y contribuciones directas bajo
ciertas condiciones, siendo copurticipables, salvo algunas excep-
ciones, todas las previstas en ese inciso. Destacamos la impor-
tancia y diffcil tarea entre la Nucign y las provincias para arribar
a una ley-canvenio que deberd instituir regimenes de copartici-
pacién, todo ello segln las reglas.que ese largo inciso establece y
que complementa la disposicion transitoria 64,

Nos queda poco por decir luego de releidas, didndoles uni-
dad, esas partes del Curso. salvo algunos agregados para aclarar
el sentido de algunas disposiciones sobre lus aduanas y los dere-
chos de importacién y exportacion, 4 las que tanta importancia
se atribuyd en Ja época inicial del desarrollo constitucional,
cuando los ingresos de ese origen eran la parte principal def te-
soro nacional.

714. El articulo 9% de la Constitucion Nacional, establece
que: “en todo el territorio de la Nucién no habrd mis aduanas
que las nacionales, en las cuales regirdn las tarifas que sancione
el Congreso™. Se coordinan con ese principio: s

a) la facultad del Congreso de crear 0 suprimir aduanas
(art. 75, inc. 10); :

En la rcforma de 1994 s¢ ha climinado un pirrafo que en el anterior
articulv 67, inciso 99 prohibia suprimir las aduanas exierinres que existian en
cada provincia al tivmpa de sy incorporacidn, Agregado en 1860 a pedido de la
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provincia de Bucnos Aires en previsién de que se quisicra cerrar su aduana,
principal puerta de entrada y salida del comercio exterior (v. Curso..., T. 11, nro.
254), con los consiguientes perjuicios que tal medida le causaria.

b) la proﬁibicién a las provincias de establecer aduanas

provinciales (art. 125);y
¢) laparantfadela circulacidn libre de derechos (incluidos

los denominados “de trénsito™) para los géneros y mercancias
de todas clases despachadas en las aduanas exteriores y los me-~
dios de transporte que se utilicen para ese objeto (arts. 10, 11

y 12).
El articulo 42 enumera en primer térming, entre los fondos

del tesoro nacional, el “producto de derechos de importacidn y
exportacién” y a ellos se refiere también el articulo 75, inciso 19,
que atribuye al Congreso la facultad de legislar en materia adua-
nera y establecer los derechos de importacién y exportacion.

Entre las reformas aprobadas en 1860 a propuesta de Buenos Aires esta-
ban los agregados a los articulos 4%y 67, inciso 19, segiin los cuales los derechos
de exportacidn sélo podrian aplicarse hasta 1866 y no podrian tampoco estable-
cerlos después las prov‘inci’as}f.sc gravamen se consideraba perjudicial para cl
desarrollo dc la riqueza agroganadera y s¢ admitid su aplicacidn hasta aquclla
Techa porque de conformidad al Pacto de San Jusé de Flores el gobierno federal
habfa garantizado a la provincia de Buenos Aires por cinco afios su presupucsto
de 1859, para cubrir sus gastos. Esa carga habria desaparecido para 1866 y com-
pensarfa e} cese de los derechos de exportacién, Pero al Hcgar‘)a (ccba cn quc]la
cliusula dederfa producir sus cfectos se comprebd que no seria posible presein-
dir de esos ingresos, precisamiente en momenlos €n que el pais afromapa la gue-
rra con el Paraguay. Fuc por cllo que en 1866 se reunié una convencion refor-
madora que ripidamente climind de los articutos 4¢ y 67, inciso 1° aquellos
agregados de 1860 y restablecid la autoridad del Congreso de aplicar dcr?chos de
exportacién sin limitaciones {v. Isidoro Ruiz Mareno, “La reforma constitucional
de 1866. Los derechas de exportacion en el tesoro nacional”, Rev. del Instituto de
Hisioria del Derecho, nro. 17, Buenos Aires, 1966).

g. Empréstitos. Arreglo del pago de la deuda publica

715. El articulo 75, inciso 4%, atribuye al Congreso la facul-
tad de “contraer empréstitos sobre el Crédito de la Nucién™.

El anterior artfculo 67, inciso 39, despuds de la palabra “empréstitos” decia
“de dincre”, lo que ha sido suprimido en fa reforma de 1994,

@
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No se presta a mayores comentarios la facultad de contraer
empréstitos, salvo la misma observacién que haremos sobre el
inciso 79, en cuanto a que la negoclacién de estos contratos re-
cae naturalmente en el Poder Ejecutivo, a través del ministerio
competente, y corresponde al Congreso darle o negarle su apto-
bacidn.

E!l Banco Central pucde actuar por cuenta del gobierno nacional en'la’

colocacién de emprésiitos y en la atencidn de los servicios de la deuda pdblica

interna y externa (ley 24,144, art. 22), cuestidn que pasamos 4 comentar.

716. El articulo 75, inciso 79, atribuye al Congreso la fun-
cién de “arreglar el paga de la deuda interior y exterior de la-
Nacidn”.

Nucvamente encontramos el verbo “arreglar” en la terminologia de nues-
tra Constitucion respecto a cuestiones cuya solucién no depende de una decisién
unilateral do nuestro gobicrno sino que sélo pueden ser resueltas definitiva-
mente llegando a un scuerdo con otras partes que ticnen en clla un interés en
principio seriumente sustentuble (v, art. 75, incs. 14, 15 anteriormente, ¢l an, 67
ine. 19 en relacion al Putronato =v. Cuwrso..., T. 11, nro. 324, y antes, nro. 700 - ).

Por lo general ese tipo de cuestiones exige una gestién in-
ternacional que corresponde al Poder Ejecutivo nacional en
gjercicio de su atribucién de concluir y firmar tratados, concor-
datos y otras negociaciones requeridas para el mantenimiento
de huenas reluciones con las naciones extranjeras (art. 99,.inc.
11; v, infra, nros. 767 y sigs.), compromisos que son negocia(‘_’ios,
por lo general, por la Cancillerfa. La intervencidn del Congreso
se realiza mediante un acto de aprobacion de lo “arreglado™;en
principio, por el Puder Ejecutivo, en virtud de su atribucién de
“aprobar o desechar tratados concluidos con las demds naciones
y con las organizaciones internacionales y los concordatos con la
Sunta Sede” (art. 75, inc. 22). Por otra parte, compete al Con-
greso aprobar las erogaciones destinadas anualmente al pago de
la deuda pablica externa en ocasién-de considerar el presu-
puesto de gastos y el cileulo de recursos (art. 75, inc. 82).

En lo que respecta a la “deuds interior” mencionada en el
mismo inciso 7¢ del articulo 73, corresponde hacer algunas con-

sideraciones.
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Con csa expresivn los constituyentcs dcv1853/X860 quisieron poner orden
en una materia cn la que rcinaba gran confusién sobre ;l’ monto y la validez de
\as dcudas que habfan sido contraidus por la Confederacion y por los csl.ados so-
peranos que formaban pane de ella, con estadosy particularcs extranjcros. Al
transformarse aguélios en provincias auténomas de un Esta@o '(cdcrai, delegan-
do en cf gobicrno de la Nacidn la faculiad de contracr cmpréstitus, s¢ conS}dcro
necesario concentrar en este ¢f arrcglo del pago de deudas que comprometian al

&dito de la Nacién. _
et Durante la vigencia del texto constitucional de 1853/1860 1’a’ doctrina
estimé que las provincias habian delegado en cl gobierno de la Nacion toda la
autoridad en esia matcria, Pero como ya hemos comcmac}o (v. Cu/sg:.., T. 11,
aro. S04) en afos relativamente recicntes gand terreno la interpretacion de que
las provincias podian contraer empréstitos cn cl ext’crmr con algunas excepcio-
acs. Esto ha sido consagrado expresamente en el articulo 124, en 'lamo €508 COn-
yenios no scan incompatibles con 1a politica cx\criczr ‘dc la,Ngcxon y no afc;t’cn
facullades delcgadas al gobierno federal o al crcdnp pablico de ,13 Nacxom
poniéndolos en conocimicnto del Congresa. Esa autoridad ha sido cjercida por
varias provincias, Creemos que ol cventual “arrcglo” de csas dcydas‘ compete en
principi{w a las propius provincias contrayenics de tales o}ahgacumcx, pero en el
caso de que ¢l gobicrno nacionul las haya avalado podrd verse en ¢l trance de
entrar cn tales arreglos, Sin perjuicio de lus que ccn;}uya internamente con la
provincia principul deudora para obtener lo devolucion de o quec (uvnef-ccquc
pagar. Las negociacivnes de csas arrcgigs requeririn la mtcrvcncmn‘ dC,L!” an-
cilleria y/o de las autoridgdes ministerinles rcspunsa,blcs de la presentacion al
Congreso del proyeeto de presupucsto de gu’sws y calculo de recursos (jefe de
gabinete de ministros y ministerio d¢ Economia). L

Por vtra parte, la "deuda interior” pucde entenderse que también abarca
1a contraida cntre la Nacidny cualquicr provincid. El "arreglo” de su pago tran-
sita por los mismos cunales y asimisme pucde fnrr@r parte dc la I}:y-cpnvcnxo
entre fu Nacidn y las provincias sobre cnpur\jcipucum de las contribucivones, @
que sc reficren los incisos 19y 29 del anticuto 75,

2) La poblaciin

717, La Constitucion es un instrumento para el bienestar y
la convivencia pacifica y ordenuda de un pueblo, Todus sus dis-
posiciones estdn dirigidas a ese fin. El preﬂgnbulo es muy claro
al respecto. Por ello es discutible que le dediquemos €n el orde-
namiento de las atribuciones del Congreso lo que parece ser
apenus un enfoque parcial. En la actividad Qei Congreso, cui-
lesquiera sean sus capitulos, el objetivo en mira €s el pueb’lo ar-
gentino. Chedece s6lo al ensuyo de una 'tégmcu mnemotécnica
ue agruparemos bajo este rubro (demasiado abarcudor) de las

i
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atribuciones del Congreso, a las que tienen una relacién directa,
muy cercana, con la gente. ~

A lo expuesto en Curso..., Tomo 1L, nameros 206/250, sobre
la poblacién como uno de los elementos constitutivos del Es-
tado, y al papel que cumple el Congreso en la legislacién sobre
sus principales aspectos, agregaremos a continuacién algunas
precisiones.

a. Reglamentacidn de los derechos
y garantias constitucionales: el poder de policia.
Su proteccidn judicial sumaria

718. En la terminologia del derecho constitucional y del
derecho administrativo, se denomina poder de policia a la atribu-
cién de reglamentar los derechosy garantias de las personas.

Hay un poder de policia federal que sc extiende a todo el territorio nacio-
nal y abarca log asuntos que la Constitucion Nacional atribuye al Congreso, y un
pader de policia provincial y municipal que ejercen las fegislaturas provinciales y
los organismos municipales sobre las materias de su incumbencia, dentro de los
{fmites territoriales de unos y otros. Ei poder de policia de la ciudad de Buenos
Aires, de conformidad al nuevo articulo 129 constitucional, deberd ejereerse
segbn lo dispucsto en €l en la llamada "ley de garantias de los intereses del
Estado Nacional”, nro. 24,588, y en ¢l estaluto que organice sus instituciones,

719. En el articulo 14 de la Constitucién Nacional estéd
concedido expresamente el poder de policfa al Congreso. Se lo
encuentra en su lectura atenta, metido en una frase que muchos
pasan por arriba. “Todos los habitantes de la Nacién gozan de
los siguientes derechos conforme a las leyes que reglamenten su
ejercicio; a saber..” y sigue la- enumeracién de los derechos.
Otros articulos amplian esa lista, expresamente 0 en normas que
deben ser interpretadas mediante razonamientos deductivos, a
partir de los derechos mencionados o del articulo 33, que re-
cepta los no enumerados. ' ‘

En 1957 se agregaron los derechos “econdmico-sociales”
del articulo 14 bis, y en 1994 los “nuevos derechos y garantias”
que forman el Capitule Segundo de la Primera Parte (arts.
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38/43); ello sin perjuicio de los tratados incorporados con rango
constitucional a tenor de lo dispuesto por el articulo 75, inciso
22. Algunos de los derechos que en las dos ultimas reformas
constitucionales accedieron al supremo rango normativo, tenfan
larga vigencia en leyes ordinarias o en sélidos precedentes juris-
prudenciales de la Corte Suprema (por ej., el hdbeas corpus y el
amparo).

De estos derechos nos ocuparemos con més detalle en el
Tomo V.

720. Tanto o més importante que la enumeracién de los
derechos y las garantias tiene aquella antigua frase del artfculo
14 de la Constitucién Nacional, que los exhibe en su verdadera
indole: no son absolutos sino relativos, “conforme a las leyes que
reglamenten su ejercicio”. Vivimos, convivimos en el seno de
grupos sociules diversos (fumilia, escuela, dmbito laboral, aso-
ciaciones miltiples, Iglesia, municipio, provincia, Nucién). No
samos Robinsones que por accidente estamos solos en una isla
desierta, con libertad-dé hacer lo que queramos, como lo quera-
mos y cuandao lo queramols.

Lo ha schalado Juan Pablo 11 en una homilia que pronunciara ¢t 8 de
octubre de 1995 on la ciudad de Baltimore, EE.UU. “La pregunta bisica de una
sociedad democrftica es cdmo podemos lograr 1o convivencia... fu libertad no
consiste on tenee ¢l derecho o hacer fo que nos agrada, sino cn tener ¢l derechu o
hacer lo que debemos”; tras advertic los peligros de una sociedad permisiva
carente de fundamentos morales, alirmd que “la demoeracia no s¢ puede soste-
ner sin QUC S¢ COMPATL Un COMPrOMise con ciertas verdades morales sobre cl
scr humano y la comunidud humana”,

721. Los derechos y garantias de la libertad constitucional

serdn pues ejercidos no segln nuestra soberana voluntad, sino

de conformidad a lo que establezcan las leyes del Congreso 'y de
los otros drganos o los que hemos hecho recién referencia. La
ley puede sujetar el ejercicio de los derechos y garantias procla-
mados por la Constitucién a determinadus condiciones, clasifica-
clones, distinciones, discriminaciones; en otras palabras, a limi-
tes que hasta pueden concretarse en prohibiciones.
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El derecho de propiedad es inviolable, pero para adquirir el dominio de
las cosas y convertirlas cn “nuestra propiedad inviolable hay que salisfacer cier-
tos requisitos de fondo y de forma (v.gr. cuando se trata de inmuebles el Cédigo
Civil exige un titulo legal de adquisicién - compraventa, cesién, donacidn,

herencia, sentencia judicial, ete.—, una escritura piblica o testimonio judicial, la’

entrega de la posesidn, etc). E1 Codigo Penal prohfbe muchas conductas (malar,
lastimar, robar, hurtar, falsificar, extorsionar, etc.) acotando la liberiad enlendida
como la facultad de comportarnos de conformidad a nuestra voluntad, sin impor-
tarnos el perjuicio que podamos causar a los demds. El quebrantamiento de-estas
_prohibiciones puede traducirse en penas de reclusién o prisién en establecimien-
tos carcelarios. :

Se pensard que otorgar a los legisladores tamafio poder es
peligroso, porque en definitiva quienes lo ejercen son seres hu-
manos que soportan y absorben pasiones propias y compartidas
en la comunidad. Muchas veces en la historia de otros paises y
en el nuestro, esas pasiones han superado los diques opuestos
por la razdn, el derecho, la moral y la religidn.

Una caumeracidn de cjemplos serfa interminable. Recordemos para mucs-
tra el torrente de sangre derramada por las condenas de fa Convencidn y de la
Comisién de Salud Pablica francesas en cf periodo andrquica de la revolucion

iniciada en 1789, y las consecuencius del otorgamiento  Juan Manuel de Rosas -

de facultades extraortinarias y la suma del poder pablico por la ley sancionada
en 1833 por lu legistutura de Buenos Aires, y ratificada por cl pucblo en la con-
sulta plebiscitaria que arrojd sélo cuatro votos en contra. ’

Ese peligro no pasé inadvertido a los constituyentes de
1853-1860. Si se tiende un puente entre la cldusula del artfeulo
14 que acuerda al Congreso.la autoridad de reglamentar los de-

" rechos, y el articulo 28, se advertird que éste es como una conti-

nuacién de aquélla. Integremos ambos textos: “Todos.los habi-
tantes de la Nacidn gozan de los siguientes derechos conforme a
las leyes que reglamenten su ejercicio... (art. 14); (pero) os princi-
pios, garantias y derechos reconocidos en los anteriores articilos,
no podran ser alterados por lus leyes que reglamenten su ejercicio”
(art. 28) (hemos ligado en esta lectura a ambos textos con la
conjuncién adversativa “pero”, que conviene a su sentido).

722. En este anilisis avanzamos un paso importante: las
leyes reglamentarias de los derechos y garantfas, al establecerles
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limités, restricciones, etcétera, deben poner cuidado de no “alte-
rarlos”. Es un avance significativo. Trataremos de explicarlo.

La clgusula del articulo 14 otorga un poder sin imponer ninguna fimitacion
a los modos posibles de ejercerio. Al precisar el articulo 28 que no debe
“alterar” los derechosy garantias reglamentados por la lcy)‘ ?cluye de plano su
cjercicio arbitrario! “porque si’, “porque s¢ me antoja”, “porque soy quien
manda". ¢Cuéntas veccs hemos tropezado con 13 prepotencia en dxs'tmtos niveles
de autoridad? La Constitucién tiene la prudencia de aclararie al legisiador que al
otorgarlc tanto poder no ha entendido extenderle ’una patente de prepotencia ni
de monopolio. El juicio acerca de si la ley “altera” o no los de(echos y garantias
constitucionales lo formula inicialmente el legislador, Al sancxon‘c‘«r la 1cy_cmnc
un juicio de que no los “altera”, Pero esc juigio sélo genera una presuncion de
validez” de la ley y serd en definitiva 1a sochad Uamalda a obedecerla la que
—prcvia'imermediacién de los diversos medios de exgresxén de fas opinioncs que
bullen en su seno~ pronunciaré su fallo Gitimo por intermedio del vocero insti-
tuido por la Constitucion para gue interprete sus pglabras y su s;nudo, consa-
grando su supremacia no obstante cualquier disposicién en contrano dellés leyes
(art. 31, Const, Nac.): el juez, ¥, €n definitiva, la Corte Suprema de Justicia de la
Nacidn.

1Cémo decide el juez si la ley “altera” o no un derecho o
garantfa? Lo decidg,g}/g}meéndose y resolviendo si la ley es o no
razonable, si el sacrificiovparcial © total del derecho o garantia
que impone a su titular se justifica por la proteccién de alglin va-

lor social o individual superior al interés social o individual del
derecho o garantia invocado por el peticionante. Para ello ha de
vatorar muy variables circunstancias de hecho y su fallo en favor
o en contra del impugnante serd el resultado del juicio de razo-
nabilidad de la norma legal que el juez desarrolle en su decision.
El “no altera” del articulo 14 significa, por el articulo 28, que la
ley reglamentaria de un derecho o garantia “sea razonable”.

Tal ver, la importancia del paso deuns aotra fﬁrmuia parczca irrelcvlumc,
ya que la Gltima sigue ofrceiendo un buen margen de imprecision. Pero mida'xsc
de este modo: ante un €aso cualquicra responda a cstas dos preguntas: «se
valtera un derecho™? ites razonable” la restriccidn que lc impone? La primera
plantea una comparacidn concepiual abstracta y nos deja bastanie perplcjos; 1a
segunda sc ubica cn un €ampo quc recorremos dlgrvlamcmc, ¢l de tomar decisio-
nes razonables, y s¢ respondc con decisiones u omisiones concretas.

02
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’

723, La razonabilidad de las leyes reglamentarias de los
derechos es una garantia constitucional de enorme importancia.
Los habitantes encuentran en ella un instrumento valiosisimo de
defensa de sus derechos y garantfas, y la encontramos aplicada
en un gran nimero de fallos de la Corte Suprema.

" E] articulo 28 tiene su fuente en el proyecto de Alberdi (arts. 20, 23,361y
Bases..., cap. XV1). En la Constitucion de los EE.UU. no hay una norma seme-
junte y debid ser extraida mediante un proceso deductiva de las cldusulas de las
Enmicndas V y X1V, seccidn 1, que disponen que “ninguna persona scré privada
de la vida, la libertad o la propiedad sin el debido proceso legal™ (due process of
faw), licgandv la Corte dc ese pais a la conclusién de que no sélo sc 16 quebranta
cuando un proceso judicial carece de alguno de sus elementos sustanciales (acu-
sacién o demanda, defensa, prucba y sentencia) que deben ser garantizados por
jos jueces, sino también cuando-un juicio debe ser resuelto de conformidad a una
ley contraria a alguna cldusula constitucional, Es decir que el “debido proceso
legal” no sélo garantiza el respeto en todo juicio de los requisitos procesales
imprescindibies (lo que la doctrina denomina el "debido proceso legal adjetivo”,
v. nucstro art, 18), sino asimismo la constitucionalidad de la ley que ol juez estd
obligado a aplicar (¢l “debido proceso legal susrantivo™).

Su estudio sistemético cn nuestro pals cmpezé a hacerse 2 partir de la
publicacion en 1944 del libro de Juan Francisco Linares, EY Debido Proceso
como Garantia Innominada en la Constitucidn Argentina (Depalma; existen edi-
ciones posteriores de Astrea).

724. El criterio de razonabilidad también se aplica para
decidir-la constitucionalidad de las leyes en materia de igualdad
ante la ley (arts. 16 y también sus similares 49 y 14 bhis, Const.
Nac.), en cuanto establezcan discriminaciones, categorias, clasifi-
caciones, etcétera. Segin se estudiard oportunamente, el princi-
pio constitucional sélo impone una igualdad de tratamiento legal
razonahle, e impide que se establezcan excepciones o privilegios
que excluyan o concedan a unos de lo que se acuerda o niega a
otros que se encuentran en las mismas circunstancias, con distin-
ciones arbitrarias, injustas u hostiles contra determinadas per-
sonas o categarfus de personas (F. 98-20'y muchos otros).

La reforma de 1994 contiene nucvas disposiciones que ticnen relacion con
¢l tema (v. arts, 37, 39, 42, 43; 75 incs. 20, 17, 19, 22, 23, 24). Incorpora ¢l con-
cepto de la jgualdad de oportunidades (ans. 37,75, incs. 2%y 19) y de watamienio
(arnt. 75. inc. 233, con conpataciones distintas al de igua‘dad antc la ley, que onor-
lunamente seedn anatizadas (Cuven T V).
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725. Complemento indispensable de u‘na-dieclairnhzxdn e;jf
derechos es un régimen juridico de proteccion judicial rggz th’ }:j e
caz Esa necesidad tiefne visos dramdticos cuando ila h‘ er (:je e
una persona de trasladarse de un lado a otro en e ,CLJS?encgén
vida cotidiana es puesta en juego por causa de luntlig S‘cc o
coercitiva impuesta por una autondad.‘El zxmwz S;rique
“nadie puede ser... arrestado sino en virtud dfz 05 en eui o g
autoridad competente”, y para ?omggi):grmr&y;natgiz ' legls
‘ atisfuce esas exigencias, desde I : i le
?aréf;rtuopnrz‘:le un remedio que ha venido proteglepdo eimrzfz
mente a esa esencial libertad: el hibeas corpus, quc?, tiene s g
“histérica en la Carta Magna inglesa de 12131‘ y prccedcriteslt) <
derecho romano y en el derecho foral. ‘El. hibeuas corpudu‘ es amos
"glumentzxdc en la ley 23.098 y en los c6digos de Proc.eb(;mlcan ’
de cada una de las provincias. Finalmente ha aﬂdq‘mr'ldo r rg121
constitucional en el apartado final del articulo 43, creado po

OrmL 9t

rdmggriiule))ri‘ucho tiempo los abogados intentaron gued los
jueces otorgaran proteceipan los demds derec'/m?“ '&.:?cgetzrai:::moli
éstos la aplicacion del hz’\hei-\s: corpus, pero 1_nvfm‘tx mence It
Corte Suprema se negé a utilizar ese proccdu’zﬂjr:if dpe . Mbér_
derar que sélo era concedido en los cusos de pt?r x‘ d P;m e
tad fisica. Esa jurisprudencia no }.m sido fllj;mdamu ;Lb. e
mismo tribunal, en una composimdn, surgica de un, go 1earrno by
facto, otorgd a los “demds derechos” una ‘[.:'c“cm/x {dc zz;p\/i e,me
pida y expeditiva, inexistente en 1“. lcgm]zm.pri E?, f:_rlwo s (gje los,
la que fundd, por creacion pretoriund, en cl"‘f.'rrmvud [.2.; oo
derechos no enumerados. Esta histdrica decision-del 2/

ciembre de 1957 en el caso “Siri” (F. 239-459), fue ampliada en

el caso “Kot" (F. 241-201). Posteriormente, {a aceién de amparo -
Qs .

: ibeas corpus, ha
fue reglumentada por lu ley. 16.986, y como el h‘hxblexsq;o&g s e
ndquiruido rango constitucionul en el mismo nmwp :
forma de 1994,
i i :mph leyes
Qtros procedimientos judiciales sumarios estin contemplados en leye

83 arias. Asf ¢ derecho de 15C8iL de cosas s¢oencuentra p oy o as
d . f ~ [ A d
¢ JOSEN -
Hamadas "acCiunes posesuric 8" (arts. 24 (682501 t Civ ) gque s KU/gddQS
O ] SUTE ( t M, Cid
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sumariamente en fa (orma que prescriben las leyes de procedimientos judiciales
de la Nacidn y de cada provineia, para sus respectivas jurisdicciones (v. asimismo,
los arts. 2798, 2805, 2876, Céd. Civ.). Los cddigos de Procedimientos reglamen-
tan el trdmite sumario de los “interdictos”, por los que se hace clcetiva csa
rdpida proteccidn. L

b. Pueblos indigenas argentinos

726. La atribucidn del Congreso del articulo 75, inciso 17,
referente al tratamiento especial de los puehlos indigenas, ha
sido estudiado amplinmente en Curso..., T. 11, nros. 230/240,

¢. Educacion. Cultura

727. Alas disposiciones sobre esta materia que existian en
el texto constitucional de 1853/1860, reproducidas en el vigente
después de lus reformas de 1994 (v, arts. 59, 14, 75, inc. 18), que
empezamos & unalizar en el ndmero 696 y que profundizaremas
en el Tomo V de esta obra, se han agregado otris que imponen
al Congreso el deber de proveer a varias necesidades en estos
tépicos, a saber: a) el Estado debe contribuir con recursos eco-
ndmicos a lu capucitacicn de los dirigentes de los partidos politi-
cos (art. 38); b) ki ley-convenio entre la Nacidn, las provincias y
la ciudad de Buenos Alires que disponga la distribucion, dg-lus
contribuciones co-participubles dard prioridad al logro"de. un
grado equivalente de desarrollo y calidad de vida (art. 75, inc.
2%); ¢) se debe garantizar el derecho de los pueblos indigenas
argentinos a una educacion bilingiie e intercultural (art. 75, inc.
17); d) también se debe proveer lo conducente al desarrollo hu-
mano, a la formacién profesional de los trabajudores, a la inves-
tigucion y al desarrollo cientitico y tecnoldgico, su difusicn y
aprovechumiento (art. 75, inc. 19); e) las provincias pueden
promover el desarrollo humune, lu educacion, la ciencia, el co-
nocimiento y la cultura (art. 125),

Se trata de demasiudus pulabrus que poco, si algo, agregan « lo que desde
1853 estd atribuido al Congreso en el lengunje pulero del anterior artfculo 67,
inciso 16 (el uctual art. 75, ine, 18), que tience su fuente en el proyecto de Alberdi
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y del que ta nermenéutica constitucional ha venido extrayendoy seguird sacando
tantos “medios razonables” para atender las necesidades de cada época (v. supra,
nro. 695).

d. Proteccion ded medio ambiente

728, Graves advertencias de desastres que amenazan 2 la
humanidad impulsan una accién conjunta y coordinada interna-
cional, regional, nacional y de las distintas clases de subdivisio-
nes territoriales y politicas, y convierten al problema ecoldgico en
una preocupacion de escala mundial. El nuevo articulo 41 de
nuestra Constitucién da debida cuenta de ella.

Alrededor de nuestro planeta, una capa contiene en perfecto equilibrio,
Jos. elementos necesarios para {a vida: agua, oxigeno, hidrégeno, minerales, etcé-
tera. Con una mctéfora, “la piel de la vida”, el lenguaje poético describe lo que
el cient{fico denomina como “hiosfera”. Cada uno de sus glementos curmple una
funcién coordinada con lu de fos demés. Se extiende algunos kilometros por
encima y por debajo del nivel del mar. Regula la temperatura, atrapa la radis-
cién solar ultraviolcta dadinay devuclve al espacio el calor sobrante. La ruptura
dc ese maravilloso mcmnismcwpucdgpmducir un efceto fctal para la vida en este
planeta. Conocido ¢l problema d€3de hace tiempo en los circulos cientificos, sus
reiterados llamados de atencidn han despertudo lentamente fa conciencia y cl
interés de gubicrnos y pucblos, hasta adquirir dimensidn considerable. Final-
mente, nos hu “eatrado por 103 ojos” la agonia de nucstro Riachucly, la grave
cnfermedad del rio dela Plata, cicélera, y hemos recibido noticia de la degrada-
cidn de rios curopeos y de fos EE.UU., recobrados gracias a una severa pulitica
ccologica.

Pende sobre ol cielo la rasgada capa de ozono, micntras log motores dc
combustion interna cmiten mondxido de carbono, ploma, Sxidus nitrosos, cleé-
tera; las centrales térmicas y olros procesos industriales queman carbon y lanzan
al airc la “lluvia dcida” que, al depositarse ¢n bosques, plantas, 1agos, rfos, maian
peees, flora acudtica, cteétera, y contaminan cl agud potable. El “cfecto inverna-
dero” del dioxido de carbono aliera ol clima y causa el calentamicnto progresive
del plancta; cnormes sclvas tropicales han sido taludas y con cilas s¢ ha anulado
una de las principales fuentes del uxigeno que respirames. Los cursos de agua
reciben @ diario toncludas de desecchos quimicos provenicntes de establecimicn-
tos industriales levantados ¢n sus ribcras con esc proposito. Después de los acci-
dentes de los reactores nucleurcs de Three Mile (EE.UU) y Chernabyl (Uera-
nia) existe duda sobre 12 seguridad y 1a limpicza de la cnergia nuclear, y ¢s un
crave problema la climinavion de los desechos de esc origen.

No 4 arciimente un acuerdo internacional sobre la re-
dnccion i s ~areuno; sin embargo, la Convencidn de
nontreal pmarzo de 1967, obhiga a una reduceidn del 100% de los clorofluorear-
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bonos hacia ¢l afio 2000. En ta Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente cclebrada en Rio de Janeiro (1992) no se logré ¢l aporie de
fondos suficientes de las paises occidentales mds desarrollados para un programa
de ayuda a los que rccorren etapas atrasadas, a fin de implementar el “desarrollo
sustentable”,

En algunos paises han obtenido satisfactorios resultados entidades nacio-
nales entre las que sobresale la de Proteccién Ambiental de los EE.UU.
(Environmenial Protection Agency, EPA), con una dotacién de 80.000 personas y
un presupuesto cuantioso. Practicamente en cada pais desarrollado o en vias de
desarrollo, funcionan agencias pablicas ¥ asociaciones privadas que desarrollan
acciones de diverso tipo. Una de éstas, Greenpeace, ha cobrado gran notoriedad

“por el empleo de medios originales de denuncia a escala mundial. En la arena

politica de varios paiscs europeos han surgido partidos “verdes', que en algunas
elecciones lograron bucnos resultados electorales y bancas pariamentarias.

Nuestre pals no es ajeno a esta problemdtica. Asf, s¢ creé la Secretarfa de
Estado de Recursos Naturales y Ambiente Humano, autoridad de aplicacidn en
la materia y, entre otros ejemplos, en 1992 el Congreso sanciond la ley 24.051 de
residuos peligrosos (norma que ha sido adaptada por algunas provincias, mien-
tras que en otras se han dictado regimenes especificos). En materia de coordina-
cién interjurisdiccional, destdcase el “Cinturén Ecoldgico Arca Metropolitana
Sociedad del Estado” (CEAMSE), quc ¢n la ciudad de Buenos Adres y en cl
conurbano realiza impartantes trabujos de sancamiento.

Segln vimos al estudiar la distribucién de competencias de
la Nacidn y de las provincias (Curso ..., T. 111, nros. 552/563), en
principio corresponde a las provincias el poder de policia en ma-
teria de salubridad. Sin embargo, el nuevo articulo 41 de la
Constitucién Nacional faculta a la Nacidn para “dictar las nar-
mas que contengan los presupuestos minimos de proteccidn, y
a las provincias, las necesarias para complementarlas, sin que
aquéllas alteren las jurisdicciones locales”. De este modo, se
procura lograr cierta uniformidad normativa en la materia, evi-
tando la probable multiplicidad de reglas conflictivas perjudi-
ciales pura la actividad industrial y la creacién de regimenes
scomplacientes” para atraer la radicacién de la misma, y procu-
rando adoptar una politica general uniforme en nuestro pais que
redundars en mayor homogeneidad y certeza en lo que respecta
a su comercio internacional y a las inversiones internacionules
que se produzean.

Por otra parte, debe lenerse presente que, e virtud de la atribucidn del

Congreso de "reglar cl comercio con las naciones extranjeras, y de [as provincias
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entre si” (art. 75, inc. 13, Const. Nac.), si el problema alccta al comercio exterior
o interprovincial, el Congreso y los jueces nacionales adquieren una facultad
exclusiva (v. Curso..., T. I11, nros. 490, 493).

La situacidn a la fecha no deja de ser confusa, ante la gran cantidad de
narmas provinciales ambientales existentes y la falta de sancién por el Congreso
federal, todavia, de las normas de “presupuestos minimos” (quedando gran
campo para la duda acerca de si alguna de la legislacién anterior emitida por el
Parlamento central reviste tales caracteristicas).

729. Es deseable que la legislacién no incurra en excesos
reglamentaristas e intervencionistas, y aplique estrictamente cri-
terios racionales no sélo en la sancidn de los dafios ecoldgicos,
sino en la reconversién de los establecimientos que los produ-
cen, en el saneamiento sanitario, en la realizacién de planes de
obras publicas, en un programa ambicioso para todo el territorio
nacional que por su enorme proyeccién demandard mucha
energfa para su implementacién y mucho esfuerzo de varias ge-
neraciones y gobiernos.

e. Proteccion de consumidores y usuarios

T

730. Los nuevos articulos 42 y 43 de la Constitucién Na-
cional (que profundizaremos en el T. V de este Curso) sorpren-
den por su extensién y detalles, que pudieron haber sido dejados
a los legisladores ordinarios. Buena prueba de ello.es el pri-
mero, sobre los derechos de los consumidores y usuarios de bie-
nes y servicios en la relacién de consumo con los entes. estatales
o particulares que los proveen, ‘

Al analizarlo se apreciard que en el primer pdrrafo se de-
claran los derechos de esa especie; en el segundo se establece
que las autoridades proveerdn a su proteccidn, con mencién de
siete aspectos (educacién, repulsion de toda forma de distorsidn
de los mercados, control de los monopolics, calidad de los servi-
cios publicos, su eficiencia, constitucidn de asociaciones de con-
sumidores y usuarios, representacién provincial en los érganos
de control); en el tercero, se anuncia otra serie de medios que la
legislacién no deberd obviar en su celo reglamentario a fin de es-
tablecer “procedimientos eficaces” (prevencién y solucion de

repeticién casi textual de la parte final de los parrafos segundo y.tercéro
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conflictos, marcos regulatorios de los servicios ptblicos nacio-
nales, necesaria participacién de las asociaciones de consumido-
res y usuarios y de las provincias interesadas en los organismos
de control). :

{No es acaso una autoridad, ¢l Congreso, que sanciona la Jegislacidn?
iQué justifica el cambio det sujeto en las dos oraciones? (A qué obedece la

En buena técnica constitucional, hublera sido suficiente
con el primer parrafo, que declara los derechos, y agregarle,
como en el articulo 14, la cldusula “conforme a las leyes que re-
glamenten su ejercicio”. Todo el torrente verbal del articulo 42
que sigue, en definitiva deja al Congreso la reglamentacién de la
materia sin necesidad de que la Constitucién incluya una lista de
temas de la futura legislacion sobre el tépico, que no agota, por
otra parte, todos sus aspectos posibles. ‘

Téngase en cuenta que antes de la reforma constitucional
de 1994 el Congreso hubia sancionado leyes de defensa al con-
sumidor y una antigua legislacién antimonopolista, lo que pone
en evidencia que el texto original de 1853-1860 no ponia obs-
tdculos a una reglamentacién prolija, tan extensa y eficiente
como la que podré surgir de leyes posteriores a 1994,

Desde 1909 se registraron en ¢l Cangreso proyectos para garantizar la
libre competencia y reprimir la accidn de monapalios; politica :que,“en los
EE.UU,, inaugurd cn 1890 la ley Sherman (v. B‘idcgain, TR Cqumsafde los
EE.UU. de América, cit., nros, 230 y sigs.). La primera ley importante en Ja mate-
ria fuc la nro. 11.210, de 1923, rcempluzada cn 1946 por la ley 12.906. En 1980, 1a
ley 22.262 sc orientd principuimente a la prevencidn de fa formacidn de mono-
polios, en lugar de su represion, pero fue criticada por la excesiva imprecisién de
muchos de sus coneeptas, En 1994 sc sanciond la ley 24.240 de Defensa del Con-
sumidor, que contempla la mayoria de los aspectos indicados en cl articulo 42 de
la Constitucién. En la década de 1980 sc-han formado organizaciones de consu-
midores que suministran informacion, asesoramiento, formulan denuncias y peti-
cionan a los Srganos estatulcs medidus legales o reglamentarias. Entre cllus, s¢
destacan la “Liga de Amas de Casa” y la “Ligy de Accién de Consumidores”
(ADELCO). Al concretarse la-politica de privatizaciones iniciada en 1989 a tra-
vés de la Ley de Reforma del Estado 23.696, se crearon diversos entes regulado-
res en materia de servicios pablicos. ’ :
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D. 'Legz'slacién incidental (los “poderes implicitos”)

731. El inciso 32 del articulo 75 de la Constitucidén Nacio-
nal, que pone punto final a la larga enunciacién de atribuciones
del Congreso, repite, sin modificaciones, los términos del ante-
rior artfculo 67, inciso 27, que le concedia la de “hacer todas las
leyes y reglamentos que sean convenientes para poner en ejerci-
cio los poderes antecedentes, y todos los otros concedidos por la
presente Constitucion al Gobierno de la Nacién Argentina”.
Este tema fue estudiado en el Tomo III (nro. 495), por lo quea
lo allf expuesto remitimos al lector.

1L DECISIONES POLITICAS

A. Organizacién instirucional

1) Ciudadania. Elecciones. Partidos politicos. Iniciativa popular.
Consulta popular

732. Le correspondé [ .Congreso dictar “leyes generales

para toda la Nacién sobre naturalizacién y nacionalidad, con su-

~ jecién al principio de nacionalidad natural y por opcién en bene-

ficio de la argentina...” (art. 75, inc. 12, Const. Nac.), facultad que

el articulo 126 niega a las provincias. La interpretacién de esa

norma fue hecha en otra parte del Curso... (T.11, nros. 209/229).

Las palabras en bastardilla sefalan las modificaciones que la re-
forma de 1994 ha hecho al anterior articulo 67, inciso 11.

733. Las reglas constitucionales para la eleccién de dipu-
tados y senadores de la Nacién (arts. 45, 47, 49, 51, 54, 36,
Const. Nac.), son complementadas por el régimen electoral que
sanciona el Congreso. La funcién que cumple el Congreso en
esta materia ha sido examinada antes (v. nros. 596 y sigs.). Todo
nuestro sistemu de elecciones fue explicado con bastante exten-
sién en el Curso.., T. 11, nros. 373/399.

La eleccion popular directa del Presidente y del Vicepresi-
dente dispuests por la reforma de 1994 ha relevado al Congreso
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de la funcién que cumplia en reunién de Asamblea para realizar
el escrutinio, proclamar el nombre de los electos y, eventual-
mente, elegir entre los més votados, de conformidad a los ante-
riores articulos 81/84 de la Constitucién Nacional (no obstante
ello, la ley 24.444 le sigue concediendo a la Asamblea cierta re-
levancia en la materia, previendo su participacién en el computo
de los votos para tal eleccion; v. supra nro. 595). El Congreso
conserva la autoridad que le confieren los articulos 88 y 75, in-
ciso 21 de la Constitucién Nacional, para determinar qué fun-
cionario pablico ha de desempefiar la Presidencia si acontece
una situacién de acefalia del Poder Ejecutivo (v. infra nro. 811).
El acto solemne en que culmina todo el proceso de la eleccién
presidencial ~la toma de posesion del cargo 'y juramento- se
cumple ante el Congreso reunido en Asamblea (art. 93, Const.
Nac., v. infra, aro. 820, y Curso..., T 11, nros. 268, 305, 306).

734, Complementa en importantes aspectos a esa legisla-
cién la de los partidos politicos, que en ¢l texto constitucional
anterior a la reforma de 1994 no eran mencionados siquiera, y
que ahora se encuentran expresamente reconocidos en su cardc-
ter de “instituciones fundamentales del sistena democrdtica”; la
legislacion reglamentaria que dicte el Congreso debe respetar
los principios generales que aquélla establece a su respecto
(arts. 37, 38, 54,77 —conforme ley 24.430-, 85, 99 inc. 39, 114,
Const. Nac.; disp. tr. 4a. y 5a.). Nos hemos referido también an-
tes a los partidos politicas, a las recientes normas constitucio-
nales v a la legislacion dictada por el Congreso (V. Curso..., T. 1L,
‘nros. 362/371). :

735, Asimismo debemos remitir al lector a lo que antes
hemos estudiado sobre las formas semidirectas de democracia
que han sido incorporadas al texto constitucional en 1994, espe-
cialmente al derecho de iniciativa popular de proyectos de leyy
de la facultad de la Camara de Diputados de someter un pro-
yecto de ley d consulta popular (v. arts. 39y 40, Const. Nac,

disp. tr. 3a., y Curso ..., T. 1L, nros. 400/404).
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2) Reforma de la Constitucion, Leyes complementarias

736. De la reforma del texto constitucional (art. 30, Const.
Nac.) nos ocupamos al comienzo de este Tomo [V, y muy espe-
cialmente de la funcién del Congreso de declarar la necesidad
de la reforma, punto inicial del procedimiento tendiente a ello.
Nos remitimos a lo dicho.

737, En el Curso..., Tomo 1, nimeros 121/122, tratamos el
tema de lus leyes complementarias de la ordenacidn constitu-
cional, cuya sancién por el Congreso esté expresamente dis-
‘puesta en muchos articulos de la Constitucién y cuyo nimero ha
aumentado considerablemente en la reforma de 1994, fijindole
un camulo de tareas de inmediata realizacién y de suma impor-
tancia (alrededor de 20 leyes reglamentarias) que el Congreso
estd cumpliendo con retardo y, en algunos casos, excediendo los
pluzos que se le otorgaron en las disposiciones transitorius.

3) La institucifn presid?gbigﬁ “e] Congreso reunido
en Asamblea™ el juramento, los mensajes verbales
del Presidente, la renuncia del Ppesidente
o del Vicepresidente y la acefalia del Poder Ejecutivo

738. El accesa legitimo al desempedo de la funci6n presi-
. dencial, la presencia de la persona del Presidente ante el Con-
greso para durle cuenta del “estado de la Nacién" y recomendar
lus medidus que juzgue necesarias y convenientes, y todo hecho
que pueda determinar un reemplazo legitimo de la persona ti-
tular del cargo de Presidente de la Nacion, es un acontecimiento
politico que conmueve al régimen republicano representativo.
La excepcional trascendencia de estas situaciones justifica que la
Constitucién prevea para esos actos un marco rodeado de gran
solemnidad, transformando al Congreso bicamarista en un 6r-
gano unicamarista que, ante la presencia de la persona del Pre-
sidente, adopta en algunos cusos una actitud cortés y pasivay, en
otros, funciones como cuerpo que delibera y toma decisiones

0+
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;

que no son de mero protocolo, Hemos analizado las asambleas
legislativas que, con esos motivos, se realizan, en el nimero 555

4) EI Congreso, el Presidente y sus ministros

739. El principio de la separacién de los poderes es édop—
tado por nuestra Constitucién, pero en el funcionamiento real:

-de
las instituciones politicas es mucho menos rigido de lo que parece
indicar la denominacién. Es cierto que en los sistemas presiden-
cialistas se establece una marcada separacién entre los érganos
supremos de gobierno (la tradicional triada de los poderes Le-
gislativo, Ejecutivo y Judicial) que no estd trazada en el sistema
parlamentario (v. Curso..., T. 1, nro. 39; T. 11, nros. 287/288; T.
111, nros. 441/442, 529/530, 542/551; e infra, nros. 787 y sigs.).
Los argentinos "adoptamos” ese sistema desde 1853, y ul hacer-
lo lo “adaptamos’™ a circunstancias nuestras, histdricas, sociales
y politicas, “introduciéndole importantes enmiendas que se han
ampliado en las sucesivas reformas constitucionsles. Oportuna-
mente sefalamos que la separucidn de érganos supremos del go-
hierno, la distincién de sus funciones y la distribuciénientre ellos
de las competencias del poder estatal, persiguié el objetivo de
que mediante el reciproco control se lograra un relutivo equili-
brio y se evitaran abusos en &l ejercicio del poder; en el. Tgmo
I, ndmeros 539 y siguientes, enumeramos los diversos medios

mediante los cuales el Congreso y el Presidente hacen efectivo -

ese control.

740. El cuadro tedrico que dibujun las normas constitucio-
nales no incluye las relaciones directus que el Presidente man-
tiene personalmente con los voceros de los grupos diversos en
que se distribuye la lubor legislativa (presidentes de las cdmaras,
de los blogues partidarios, de las comisiones que tienen a estu-
dio proyectos de especial interés para el Poder Ejecutivo, y de
miembros individuales de las cdmaras, segin lo aconsejen las
circunstancias y estrategins de la accidn politica). La eficacia
mayor o menor de la influencia presidencial depende de multi-

Jp——



176 CARLOS MARfA BIDEGAIN

ples factores, pero, en términos generales, un Presidente hébil
en el manejo' de esas relaciones dispone de muchos recursos
para enfrentar resistencias y ganar los votos necesarios para lle-
var adelante sus planes de legislacién.

741. Las relaciones formales del Presidente con las cdma-
ras se realizan con la necesaria participacién de los ministros.

Sintetiza su funcidn en pocas palabras el parrafo inicial del
articulo 100 de la Constitucién Nacional: “tendrdn a su cargo el
despacho de los negocios de la Nacién”. Los ministros son los
asesores institucionales del Presidente, y desempefian tareas
irremplazables por expreso mandato de la Constitucién. Acaso
el Presidente tenga otros consejeros de su confianza (los han te-
nido todos los presidentes aqui, en los EE.UU. y en otros pai-
ses), a quienes recurre habitual u ocasionalmente, 0 de quienes
recibe sugerencias oficiosas atentamente escuchadas. De esos
sentornos”, cuando trascienden sus antecedentes, aptitudes y
modos de vida, pueden derivarse para el Presidente juicios de la
opinién-piblica, favorables g-perjudiciales.

El injerto de la institucién ministerial en un sisterna de go-
hierno presidencialista, apartandose del “modelo” de la Consti-
tucion de los EE.UU. que la ignora (las secretarfas de su Presi-
dente han sido creadas por ¢l Congreso, en leyes ordinarias) es
una de las evidencias que destruyen la creencia de que nuestro
constituyente originario se limité a hacer una.“copia” (V.
Curso..., T. 1, nros. 97/99). Ese ingrediente “parlamentarista” ha
recibido un notable refuerzo en la reforma de 1994 que cred el
cargo de jefe de gabinete de ministros.

Dec las funciones especilicas que la Constitucidn asigna a Jos ministros del
Poder Ejecutivo y al el de gabinete de ministros nos ocuparemos en cl Capitulo
XVIll sobre atribuciones del Presidente de la Nacidn. Ello sin perjuicio de
aquclias que, €n su relacion con ¢l Congreso, ya hemos analizado (como la Ha-
mada interpelacidn =nro, 641, presencia esponténea de los ministros cn las

camaras —arts, 100, inc. 92y 106, Const. Nuc,p v, nro, 64l -, su participacion cn

los vetas parciales y en 1os decretos de necesidad y urgencia - aris. 99, inc. 3%y
100, inc. 137 v. nros, 678 y 686 ).
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5) El “acuerdo” del Senado. El “permiso”, el “consentimiento”
y el “conocimiento” del Congreso. El otorgamiento
de “honores” y “pensiones”

742, El “acuerdo” del Senado, el “permiso” y el “consenti-
miento” parecen reclamar eXpresos actos de voluntad (art. 82,
Const. Nac.), aunque el dltimo suele estar admitido en la préc-
tica parlamemaria bajo la forma de *consenso”, equivalente a
una aceptacién undnime, sin oposicién, del acto que la presiden-
cia de la Cdmara somete a su aprobacién y, ante la actitud pa-
siva del cuerpo, declara aprobado, sin realizarse una votacion
formal, E. “conocimiento” implica una informacidn a la Camara
y su destino es el archive de la comunicacidn, aunque puede ori-
ginar un debate ante el planteamiento de una mocién reglamen-
taria a su respecto (v.gr., pasea comisién, que se trate una cues-
ti6n de privilegio, etc.).

743, Sefalamos oportunamente (v. Curso..., T. 111, nro.
565, v supra, nro. 591) que el Senado debe asumir en algunos
casos un papel semejante al de un “consejo de gobierno™. Su
wqcuerdo’ es necesario para gue se hagan efectivos ciertos actos
de competencia del Presidente: en definitiva, condiciona su
perfeccionamientoy validez.

E| acuerdo del Senado es necesario:

a) Para el nombramiento de los magistrados federales.
Para los de la Corte Suprema de Justicia, debe ser otorgado por
mayorfa de dos tercios de los senadores presentes y €n sesion
pliblica convocadd al efecto (art. 99, inc. 49, Const, Nac.). Esta
misma norma requiere el acuerdo senatorial para el nombra-
miento de los demds jueces de los tribunales federales inferiores
(también en sesion pablica, pero previa una propuesta vincu-
lante al Presidente, en terna, del Consejo de la Magistratura y
sin precisarse la mayoria especial recién referida). También es
necesario dicho acuerdo para el nombramiento y la remocidn de
embajadores, ministros plenipotenciarios y encargados de nego-
cios (art. 99, inc. 7¥), asf como para la concesién de empleosio
grados miiitares e oficiales superiores de las fuerzas armadas
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(salvo el caso de sus ascensos en el campo de batalla, art. 99, inc.
13; v. también infra nro. 846).

by Para lu declaracién del estado de sitio por el Presidente
en caso de ataque exterior y por tiempo determinado (art. 99, inc.
16; v. también arts. 23 y 75, inc. 29).

Durante ¢l receso del Congreso el Presidente puede ilenar las vacanies de
los empleos que requicren el acuerdo del Senado con “nombramicntos ¢n co-
misidn™, que expirardn ul [in de la préxima legislatura (ar.. 99, inc. 19 v. infra
nro. 841).

Antes se ha visto lu funcidn que cumplia el Senade durante la vigencia del
Putronato del Estado sobre ciertos actos de fa Iglesia Catélica, sobre todo en la
“presentacién” del Presidente de una terna para la designacién de obispos de
iglesias catedrales (anterior art. 86, inc. 89). La reforma de 1994 elimind del texto
constitucional las disposiciones referentea al Patronato (v. Cwso.., T. 11, nros.
301y sigs.).

744. Algunas decisiones del Presidente deben ser “permiti-
das” por el Congreso:

a) El titular del Poder Ejecutivo puede ausentarse del te-
rritorio de la Nacidn con permiso del Congresc y durante su re-
ceso sélo podrd hacerlo sin esa licencia por razones justificadas
de servicio pablico (art. 99, inc. 18, Const. Nac.).

La ausencia del Presidente de la sede del gobierno nacional, la capital
federal (art, 3¢, Const. Nac.), podia crear en 1853/1860 problemas que fueron
desapureciendo a medida que s desarrollaron los modernos medios de trans-
purle y comunicacitn, hasta convertir en anucrénica la categdrica prohibicidn al
Presidente de ausentarse de Ja capitul. La reforma de 1994 consagrada cn cl
actual articulo 99, inciso 21, sélo manticne la necesidud del permiso del Con-
greso para las ausencias del territorio de la Nacién. Esa aulorizacidn sucle ser
concedida por anticipado, para cierto periodo, y fas sulidas del pais se han tor-
nado cada vez mas frecuentes. Lu ausencia de la capital permanece en el actual

“articulo 88 (que repite sin enmicnda alguna al anterior art. 75) entre las causas
de reemplazo (ransitorio del Presidente por ¢l Vicepresidente, aparentemente
pur un error en la correlacion de los textos.

En cuanto a los perfodos de recesa del Congreso, ¢l texto anterior autori-
Laba Jos traslados del Presidenie sin permiso por “graves objetos de scrvicio
pdblica”, El nuevo texto, modificado cn 1994, los permite “'por razoncs justifica-
das". El juicio accrea de la existencia de razoncs justificadas pertencee al Presi-
dente y, en todo caso, la decisidn lo compromete politicamente (v. gr., mediante
el reclamo de informes y explicaciones verbales o por escrito por intermedia det
jefe de gabinele de ministros —art. 100, incs. 9y 11= y otros ministros ~arts. 71

109
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y 106 y hasta promoviendo un juicio politico ~arts. 53, 59 y 60-. Asimismo,
csté abierta a la critica de todo habitante mediante el ejercicio de su libertad de
expresién (art, 14).

by El permiso del Congreso es indispensable para l4 intro-
duccién de tropas extranjeras en el territorio de la Nacién, y
para la salida de las fuerzas nacionales fuera de €l (art, 757 il

28, Const. Nac.).

Ante criticas [drmuladas por la salida de fuerzas nacionales para cumplir
Larcas en LerTitorios extranjeros de cardeter pacifico y de cooperacién con fuerzas
de olros paises bajo el mando unificado de la Organizacién para las Naciones
Unidas, el gobierno del presidente Menem considerd que en esos casos el per-
miso resulta del cumplimiento de la Caria de esa Organizacion, que prevé ese
tipa de cooperaciones de los Estados miembros, habiendo sido aprobada por ley
del Congreso la incorporacién a esa entidad multinacional.

¢) El Congreso autoriza al Poder Ejecutivo para declarar
la guerra y hacer lu paz (arts. 75, inc. 25,y 99, inc. 15, Const.
Nac.) y lo faculta para ordenar represalias y establecer regla-
mentos para las presas (arts. 75, inc. 26, y 99, inc. 15; v. infra,
nro. 846), habiéndose eliminado en 1994 la anacrénica cldusula,
que lo autorizaba a “conceder patentes de corso” (el anterior
art. 67, inc. 22).

d) Se ha mantenido In posibilidad de que el Congreso au-
torice a.las provincias pura “establecer buncos con facul!gde"“de
emitir billetes” (art. 126, v. supra nro. 710).. T

En la reforma de 1994 han desaparccido otras cldusulas sobre permisos
que podia otorgar el Congreso, como la de admitir nuevas Grdenes,religiosas
(anterior art, 67, inc. 20, v, Curson.., T. 11, nros. 315 y 321), y la de autorizar la
reunién de las “milicias provinciales”, hoy inexistentes (anterior art. 67, inc. 24, v,
infra, nro. 771).

745. En otros casos, se requiere el consentimiento del Con-
greso a actos que reclaman la concurrencia de otra voluntad:

a) Para erigir una provincia en el territorio de otra u
otras, o para de varias formar una sola (art. 13, Const. Nac.; v.
Curso..., T. 111, nros. 467 y 469); ¥
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b) Para que queden firmes los tratados concluidos con
otras naciones y con las organizaciones internacionales, los con-
cordatos con la Santa Sede v los tratados de integracidn por los
que se deleguen competencias y jurisdicciones a organizaciones
supraestatales (art. 75, incs. 22y 24).

Este consentimiento se expresa en leyes formales del Con-
greso, excluyéndose, en todos los casos, la sancién técita o ficta
(art, 82, Const. Nac.).

746. Determinados actos de las provincias estdn autoriza-

dos expresamen’te por la Constitucién sin otra formalidad que la
de ponerlos en conocimiento-del Congreso. A esta formalidad
estdn sujetos los siguientes:

a) La creacidn de regiones para el desarrollo econdmico y
social (art. 124, Const. Nac.; v. Curso..., T. III; nros. 472/475);

b) La celebracién entre las provincias de tratados parciales
para fines de administracién de justicia, de intereses economicos y
trabajos de wtilidad comin, (art 125; v. Curse..., T. 111, nro. 520)'

c) En el caso excepcrdnal de que una o més provincias
enfrenten una invasién exterior o un peligro inminente que
no admita dilacidn, el artfculo 126 autoriza que armen buques
de guerra o levanten ejércitos, dando luego cuenta al gobierno
federal.

Es de suponcr que este conocimiento oficial (con seguridad los medios de
comunicacidn actuales anticipardn las noticias) habilitaré ul gobierno federal a

" tomar las medidas convenicntes, en ejercicio de su competcncia, haciendo inne-
cesario el cjercicio de csa autoridad provincial, :

d) También enumera el articulo 126 la hipdtesis de la cele-
bracién por las provincias de convenios internacionales. Pero,
aunque alli también se menciona que debe hacérselo con
“conocimiento del Congreso”, en el Tomo TII de este Curso
(nro. 521). hemos expresado nuestra opinién sobre los verdade-
ros alcances de ese giro, en dicha situacion,
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747, La atribucidén del Congreso de “decretar honores”
(art. 75, inc. 20, Const. Nac.) supone el reconocimiento por la
Nacién de importantes servicios brindados por personas o insti-
tuciones en beneficio del pafs, y esa responsabilidad la Constitu-
cién la deposita en su drgano colectivo y deliberativo supremo,
integrado por representantes de los principales sectores politi-
cos de la poblacién. Rechazada toda clase de prerrogativas de
sangre y de nacimiento (art. 16, Const. Nac.), y pronunciado’el
anatema contra guienes otorguen sumisiones o supremacias
(art. 29, Const. Nac.), quedan advertidos los legisladores que
esta atribucién debe ser ejercida con prudencia y moderacidn.
Acaso hubiera convenido exigir una mayoria especial, para que
esos reconocimientos surgieran de una amplia coincidencia y no
suscitaran enfrentamientos en la comunidad. No estarfa de mds
establecer que los honores sélo pudieran otorgarse en tiempo
péstumo, cuando recayeran en quienes ejercieron funciones de
gobierno. Hemos padecido apresurados otorgamientos de hono-
res a gobernantes durante el ejercicio de sus funciones, los que
fueron centro y motivo de enconadas po!émicas‘ Pero los consti-
tuyentes reformadores de 1994 dejaron pasar la ocasidn de ha-
cer algo al respecto, y se limitaron a reproducir [os términos del
anterior artfculo 67, inciso 17.

Los decretos-leyes 16.628/57 y 16.629/57 reglamentaron respectivamente
las drdenes del gencral Sen Martin y de Mayo, para el otergamiento de conde-
coraciones de diverso grado a funcionarios civiles y militares extranjcros.

Sélo el Congreso puede otorgar honores en nombre de la
Nacion. De la norma constitucional no se deduce que homenajes
y otorgamientos de honores de otras instanclas se encuentren
prohibidos. Tampoco se deduce inmediatamente de ella que los
hubitantes estén obligados a pedir autorizacién del Congreso
para aceptar honores, condecoraciones, empleos u otros recono-
cimientos de gobiernos extranjeros, pero esa exigencia ha sido
establecida en la ley de ciudadanfa (v. Curso..., T. II, nro. 221).
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)

Esta es una facultad concurrente que también ejercen las provincias den-
tro de sus l{imites territoriales, y las municipalidades de conformidad a las respec-

tivas constituciones provinciales y a sus leyes orgénicas.
Sobre el presente tema, v, también 41 a atribucién constitucional de decre-
tar honores’, de Eugenio L. Palazzo, en L.L., 1983-D-177.

748. El Congreso también puede otorgar “pensiones”, o
sea, estipendios, por lo general mensuales, que benefician a de-
terminadas personas que, por lo general, se encuentran en situa-
ciones de necesidad econdmica y carecen de los beneficios re-
glamentados por los regimenes legales ordinarios de jubilacio-
nes y pensiones.

Se denominan “pensiones graciables” y se distinguen las de dos tipos

diversos: a) las que se otorgan a través de la Administracién Nacional de Seguri- -

dad Social (ANSES) de conformidad a disposiciones legales y reglamentarias que
cstablecen determinados requisitos e incompatibilidades (e]., veteranos de guerra
de las Islas Malvinas, personas necesitadas de determinada edad, invdlidos,
madres de 7 6 més hijos, ele.); b) las que otorga directamente el Congreso sin
sujecidn a reglamentacidn ulguna, cn respucsta a peliciones particulares o
inicialivas de senadores y diputados, en razdn de servicios destacados prestados a

la comunidad (escritores, ﬁintfiig;sﬁmdsicos‘ actores, cic.) o por encontrarse los

beneficiarios en situaciones de necesidad.

Asimismo, el presupuesto incluye partidas para el pago de
ssubsidios™ a entidades de bien piblico sin propdsito de lucro
(asociaciones de heneficencia, de fomento vecinal, clubes, etc.,
diseminados en todo el pals).

Actualmente, los diputuados y senadores son los encargados de distribuir
esos beneficios, hasta ¢l monto miximo que cada uno tienc asignado, lo que ha
merecido crfticas. En el presupuesto anual de gastos se incluyen las partidas glo-
bales para estos objetos.

B. Facultades de control institucional

749. Oportunamente sefinlamos que los parlamentos sur-
gleron pura realizar el control de la autoridad mondrquica que,
en los sistemas republicanos de divisin del poder entre diversos
4rganos supremos, ocupd un sitio semejunte al del titular del
Poder Ejecutivo unipersonal (v. Curso.., T. l1, nro. 334). Apun-
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tamos que la cldsica teorfa de la divisién tripartita del poder se
funda en la distincién entre las funciones juridicas, en tanto que
las funciones politicas tienden a marcar la diferencia entre la
funcién de gobierno y la de control, correspondiendo ésta esen-
cialmente al 6rgano supremo colegiado, asamblea o Congreso
(id., T. 111, nros. 529/530). Sefialamos las diferencias que existen
entre un “Parlamento” y un “Congreso” y llamamos la atencidn
sobre el hecho poco advertido de la predisposicién natural de
nuestro Congreso a desempenar su funcién de control con mds
interés que la de “hacer” leyes, pero notamos que desde 1983 esa

‘tendencia parece haberse equilibrado (id., T. IIL, nros. 547/548).

750. Trataremos ahora dos instrumentos de control que el
Congreso ejerce sobre el Poder Ejecutivo y también sobre la ins-
titucién que corona al Poder Judicial, la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacidn: a) el juicio politico y b) el control financiero.

Ya hemos examinado otros medios que s encuentran entre las faculiades

especilicas de las cdmaras, como las comisiones investigadoras y'la interpelacion
a los ministros (v. supra, nros. 642 y 641).

1) Las causas de responsabilidad (juicio politico).
El jurado de enjuiciamiento de magistrados

751. Durante el perfodo hispdnico funcioné en América’el
juicio de residencia ante jueces que examinaban la actuacidn.de
los funcionarios al término de su mandato. La Asamblea’de
1813 reglament6 ese juicio y ordend su realizacién para quienes
hubfan gobernado desde el 25 de mayo de 1810. En las constitu-
ciones de 1819y 1826 hizo su ingreso otra institucién, derivada
del impeachment anglosajén. El principio republicano de la res-
ponsabilidad de los gobernantes reclamaba drganos y procedi-
mientos para hacerla efectiva. La Constitucién de 1853/1860
recogié esos antecedentes y consagré el llamado juicio politico.

A diferencia del juicio de residencia colonial, procede durante el desem-

peho del cargo por ¢l funcionario, y no al final, y ticne por objeta decidir si ha de
scguir cjerciéndolo o ser destituido. Su realizacidn no compete a jueces del
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Poder Judicial, sino a las cdmaras del Congreso, que s€ convierten a ese efecto,
respectivamente, ¢n Camara acusadora (la de Diputados) y en tribunal politico
(el Senado).

La denominacién usual no figura enla Constitucién, que se
refiere a las “causas de responsabilidad” (art. 53). Es, en verdad,
un procedimiento prescripto para la remocién anticipada del
Presidente y/o del Vicepresidente, o sea, antes de que se cumpla el
término de cuatro anos para el que han sido elegidos; y consti-
tuye ademés una excepcion al principio del articulo 91, segiin el
cual el Presidente “cesa en el poder el mismo dia en que expira
su periodo de cuatro afios”. A igual procedimiento puede acudir
el Congreso para remover al jefe de gabinete 'y a uno 0 mas mi-
nistros del Poder Ejecutivo (art. 53), quienes, en principio, son
nombrados y removidos por la sola voluntad y decisién del Pre-
sidente (art. 99, inc. 7%). La destitucién del cargo por juicio poli-
tico puede agregar la eventual declaracién de incapacidad de
ocupar ningin empleo de honor, de confianza 0 a sueldo en la
Nacion (art. 60). Por ultimo, el procedimiento es aplicable para
la remocién de los jueees miembros de la Corte Suprema de Justi-
cia de la Nacién (art. 53).

La reforma de 1994 ha excluido:de la remocién por este
medio a los miembros de los “demads tribunales inferiores de la
Nacién”, quienes una vez que se sancione la ley que reglamen-
te al Consejo de la Magistratura estardn sujetos a la apertura
del procedimiento de remocién por decisién de dicho Consejo, y
al procedimiento que a tal efecto levard a cabo el jurado-de en-
juiciamiento de magistrados (art. 114, inc. 59,y 115).

Hasta que s¢ instale ¢l Consejo, la Cémara de Diputados y ¢l Senado sc-
guirdn dando curso a las causas en irAmite ante cada una de cllas (disp. tr. l4a).

Nuestra Constitucion adopta un criterio restringido, apartandose de fa
nortcamericana, quec permite hacer extensivo oste mode de remocién a Mtodos
los funcionarios-civiles de los Estados Unidos” {art. i1, sec. 4).

El texto original de 1853, siguiendo ol precedente de 1826, incluia & los
miembros dc ambas cimarasy a los gobernadores de provincia, pero no a los juc-
ces de tribunales inferiores. La reforma de 1860 excluyé a legisladores y
zobernadores, con buen critcrio, ya que la conducta de los primeros esld sujeta
al juiciv de la Cémara a que perienecen (art. 64), y la destitucion de los goberna-
dores por ¢l Congreso cra un elemento insélito en el régimen federal. Esa misma
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reforma incluyd a los jueces de (ribunales inferiores y ello no fue un acierto. Las
reformas de 1949 y 1972 Jos habian excluido, remiiiéndolosra ios tribunales dc
enjuiciamiento de mugistrados, camo 1o hicieron algunos gobiernos de facto, por
inexistcncia del Congreso. Esto ha sido también lo resueito en la reforma de
1994, coma vimos.

Solamente un presidente norteamericano, Andrew Johnson, fue sometido
a impeachment, en 1868, y por un voto no liegé a ser destituido. La renuncia del
presidente Nixon en 1974, a raiz del escdndalo del Watergate, puso término a
una acusacién que tenfa serios visos de liegar a su propésito de obtener la desti-
tucion, En un s6lo caso se afectd a un secretario (ministro) del Presidente, el de
Guerrs, William B. Belknap. Un miembro de la Corte, Samuel P, Chase, pasé
por esas urgencias en 1805 y fue absuelto. Todos los demés casos fueron contra
jueces de tribunales infcriores, y algunos destituidos (v. Bidegain, El Congreso de
los LE.UU, cit, nros. 360/371).

752. El procedimiento consta de dos etapas: la acusacién
de la Cémara de Diputados y el juicio pablico ante el Senade.

Reviste las formas externas de un juicio pablico, con sus
etapas de acusacion, defensa, prueba y sentencia, segln reglas
procesales semejantes a las de los juicios judiciales, pero con dos
diferencias esenciales: a) que no se realiza ante un tribunal inte-
grado por jueces profesionales, sino ante un §rgano politico; y b)
que éste aplica conceptos (“mal desempeio”, “mala conducta”)
mucho més abiertos a la apreciacion discrecional que las normas
juridicas aplicables por, los tribunales judiciales en los juicios pe-
nales, cefiidos por la exigencia de una estricta tipificacion nor-
mativa de las conductas punibles y por la exclusién de la aplica-
cion de la ley por analogia.

753, Las causas de remocion enunciadas en el articulo 53,
Constitucién Nacional, son: a) mal desempefio; b) delito en el
gjercicio de sus funciones; ¢) crimenes comunes.

La causal de “mal desempefio” abre tan amplio margen de
apreciacion discrecional que practicamente borra las aparentes
limitaciones juridicas de las otras dos causales, referentes a con-
ductas tipificadas en la ley penal. Reconocen los comentaristas
de estos textos que, aunque la conducta de los sometidos a estos
procesos no encuadre perfectamente en las figuras penales, su
apreciacién por la acusacion o por el tribunal como desvaliosa
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basta para sustentar la acusacidn y destitucién por “mal desem.
pefio”.

Opera como cortapisa para prevenir abusos la exigencia de
que tanto la acusacién como la condena sean resueltas por ma-
yorfa de dos tercios. Debe reconocerse que ha sido bastante efi-
ciente, ya que la obtencidn de esa mayorfa en las dos cdmaras
por un solo partido ha sido un hecho excepcional y, hasta podria
decirse, anormal. Excluido ese supuesto, no es facil formar esa
mayoria mediante una concurrencia bipartidista o multipartida-
ria, si no existen serios fundamentos para la acusacién o la con-
dena. Otra traba para la condena arbitraria es la exigencia de
que el juicio se haga publicamente, bajo el control de la opinion
general. Topamos nuevamente con &l tema de las cuestiones
politicas no judiciables (Curso..., T. I, nros. 164/193), en otra si-
tuacién en que el buen funcionamiento de las instituciones Te-
publicanas queda librado a la prudencia de los gobernantes y al
control politico de la comunidad a través de sus medios insti-
tucionalizados y no institucionalizados.

L Reatn

En el proceso conlra mienibros de la Corte, cn 194671947, fuc visible una
motivacidn netamente partidaria en la calificacién de la “mala conducta”. Ella
ocurrié bujo una situacion inédita de amplia mayorfu del partido gobernante en
ambas cdmaras, conduceién férrea y adhesion monolitica de los legisladores de la
parciulidad del Presidente, a la vez que los mecanismos de control politico fun-
cionaron irregularmente por diversas circunstancias (monopolio virtual de los
medivs de comunicacidn por el oficialismo; restricciones a la libertad de expre-
sidn, cte). .

En el reciente cuso “Rodriguey, Gerardo c/Estado Nacional” (23-11-1994,
1L, del 13-VII-1994) la Corte ratilicd gue la resolucidn que dispone cl someti-
miento de un magistrada a juicio politico no puede scr controlada por los jucces,
pucs su apreciacion compete constitucionalmente al Senado. Sobre esta cuestion,
empero, deben tenerse en cuenta los precedentes que indicamos en Cursa..., To-
mo I, ndmero 171, que abricron camino para el control judicial en algunos casos
de juicio polftico en que s encucntre en jucgo la violacidn del debido proceso.

754. Eljuicio politico puede promoverse en la Cdmara baja
no sélo por los diputados, sino por cualquier habitante en gjerci-
cio de su derecho de peticion (art. 14, Const. Nac.). Las iniciati-
vas son giradas a la comisién de juicio politico y €ste es uno de
los casos en que es vilido el ejercicio de la facultad de investi-
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gacién. La decisién corresponde a la Cdmara, requiriéndose ma-
yoria de dos terceras partes del nimero de miembros presentes
para la declaracién de “haber lugar a la formacién de causa”. En
tal caso, se autoriza la designacién de una comisién encargada
de presentar y sostener la acusacién ante el Senado constituido
en tribunal, asumiendo aquélla un papel semejante.al de un
fiscal. : Lo

La muerte del inculpado pone término al procedimiento,
por carecer de objeto vélido. Su renuncia ha promovido confu-
sos debates y decisiones contradictorias.

En el caso “Belknap", el Senado norteamericano mantuvo su jurisdiccién y
continud el proceso hasta dictar su fallo absolutorio. Por el contrario, la renuncia
del presidente Nixon antes de que se formalizara la acusacién ante el Senado de-
termind la finalizacién det impeachement. En nuestros precedentes, la Cdmara de
Diputados dio por terminada su actuacién ante las renuncias del miembro de la
Corte Luis V. Varcla (1899} y de los ministros Lépez Rega y Rodrigo (1975), pe-
ro en ¢f caso del juez Ponce y Gémez (1911) prosiguid la causa y el Scnado dicté
fallo condenatorio (v., en igual sentido, J. V. Gonzdlez, Obras Completas, T. Vi1,
pégs. 74/82). En 1946 la ucusacién contra miembros de la Corte Suprema incluyd
a su ex presidente, doctor Roberto Repetto, a pesar de que habla renunciado
antes, pero el Senado resolvié excluirlo de su fallo, debido & csa circunsiancia.

En definitiva, cabe distinguir dos situaciones, segn que la
renuncia sea aceptada antes o después de la acusacidn. En el
primer caso, el funcionario ha dejado de ser tal y se pone tér-
mino al juicio polftico. Si la renuncia es aceptada despuésidela
decisién de la Camara de Diputados, el fallo no podrd disponer
la destitucién, podrd resolver la inhabilidad para declararlo inca-
paz de ocupar ningdn empleo de honor, de confianza o a sueldo
en la Nacién (art. 60, Const. Nac.). '

Asi o entendié c! Senado en el caso “Repetto” antes mencionada. En e
caso Yrigoyen (F. 162-152) la Coric incluyd entre sus argumentos para denegar
la defensa del ex presidente en contra de la competencia de la justicia penal para
someterlo a proceso, el hecho de que habia renunciado a su cargo antes de ser
promovido en su contra un juicio politico. La acusacién contra el ex juez Remi
gio Gunzilez Moreno fuc descchada por el Senado: por haberse aceptado su
renuncia antes (1990), pero aunque la renuncia del ex juex Zitto Soria fuc acep-
tada después de fa decision de acusar de la Cdmara de Diputados, et Senado
puso término al juicio por “carccer de materia” raiz de la renuncia.
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755. Puesta en conocimiento del Senado la resolucidn de
|a otra Camara, fija la fecha en que ha de constituirse en tribunal
y resolver sobre e} reglamento a que habr4 de sujetarse. Se ha
discutido si debe ser aprobado por ley o por resolucién del Se-
nado, habiendo prevalecido en este CUerpo la Gltima opinién. En
1867 se aprobd un reglamento que ha sido adoptado, con modi-
ficaciones, posteriormente. El procedimiento debe ser pablico y
consta de las etapas propias de todo “debido proceso’: acusa-
cién, defensa, prueba y decision.

Si el acusado es el Presidente, el Senado debe iibrar oficio al presidentc de
Ja Corte para que lo presida (art. 59, Const. Nac.). Los senadores prestan jura-
mento de.*administrar justicia con imparcialidad y rectitud, conforme a la Cons-
titucidn y a las leyes de la Nacién". ' :

~¢ ha debatido en las cdmaras y en doctrina si el Senado
puede suspender preventivamente al acusado cuando éste no se
aparta voluntariamente mediante un pedido de licencia.

La opinién afirmativa sc funda en que quien puede fo més (destituir)
puede lo menos. La opinidn-negatixa schala quc {a suspensién vulnera el derceho
de desempepar el cargo por ¢l \&fmino constitucional en tanto no s resuclva su
cese por mayorfa de dos rercios (v, Gonzdlex Calderén, ob. cit, T. TL plgs.
350/353; Bidart Campos, Manuol..., cit., pag. 597). Pucden darse situaciones cn
que resulic convenienic-que, si ¢l acusado no se aparta voluntariamente, sc lo
suspenda, especialmente cuando los 1érminos de la acusacion lesionan scria-
mente el prestigio o poncn en duda la capacidad intclcctual 0 moral de aquél.

La situacién de los jucces de iribunales nacionales inferiores a la Corte
Suprema a cste respecto se cncucntra contemplada en el articulo 114, inciso 59
de 1a Constitucién Nacional, que dispone que ¢l Conscjo de la Magisiratura, al
decidir la apertura del procedimicnto de remocién, podrd ordenar la suspension.
En la mayoria de los juicios politicos anteriores a la reforma de 1994, ¢l Senado
suspendid a fos jueces acusados, pero la peticion fue rechavada cn ¢l caso del
jucz Pizarro (1892) y cn el juicio politico contra miembros de la Corte Suprema
de 1946 se abstuvo de decidir su suspension.

756. La votacién debe tomarse sobre cada cargo de la acu-
sacién y si ninguno fuera aprobado por mayoria de dos tercios
de los miembros presentes, s¢ ahsolverd al acusado. Bastard que
un solo cargo sea aprobado por esd mayorfa para que se lo
declare incurso en la destitucidn de su empleo,

|
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Tal es el efecto de la ‘condena segin el articulo 60 de la
Constitucién Nacicnal: “Su fullo no tendrd mds efecto que desti-
tuir al acusado, y aun declararle incapaz de ocupur ningln em-
pleo de honor, de confianza o a sueldo de la Nacién”, Resuelta
la destitucién, debe realizarse otra votacién para decidir sobre la
inhabilidad, requiriéndose también mayorfa-de dos tercios. Si s
declara la inhabilidad, por otras vataciones debe establecerse si
serd por tiempo indeterminado © determinado y, en este Gltimo
caso, por cudnto tiempo, exigiéndose siempre mayorfa de dos
tercios para la sancion mds grave.

757. Producida la destitucion, “la parte condenada que-
dard... sujeta a acusacién, juicio y castigo conforme a las leyes,
ante los tribunales ordinarjos”. Pera en tanto ello no ocurra, los
funcionarios y mugistrados mencionados en el articulo 53 de la
Constitucién Nacional, no pueden ser sometidos a proceso
penal, siendo su situacion andloga a la que estublece el articulo
68 para los legisladores (v. nro. 663). En principio los jueces
pueden instruir sumarios, realizar investigaciones y diligencias
tendientes a la comprobacién de hechos presumiblementé delic-
tuosos en que puedan estar involucradus esas personas, pero no
pueden ordenar su declaracion indagatoria, procesamiento ©
medidas coercitivas, en tanto no hayan sido desaforadas por la
destitucién resuelta en el juicio politico. Es recién entonces que,
segdn lo dispone el parrafo final del articulo 60, podrdn conti-
nuarse los procesos penales contra el funcionario o magistrado
destituido, por los delitos que se le imputen (F. 113317, | 16-
409, 163-309, 279-283, 284-369 y 300-75).

En ¢l sonado caso del presidente Nixoen, ¢l Congreso portcamericana cjer-
cié con gran amplitud sus facultades de investigacion sobre la conducta del
primer magistrado ¢n relucion al furtive allanamicnio de las aficinas del Partido
Republicano en ¢l edificio del Watergate por particulures que habfun sido contra-
tados para abtener cn clias infurmacioncs, y al proburse que ¢sa operacion habia
sido clectuada con su conocimicnio y aprobacidn, s¢ hizo inminente ¢l procedi-
miento del impeachment que ¢l Presidente evité cun su renuncia.
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758, Las cimaras del Congreso han ejercido con parque-
dad esta facultad impresionante de destituir a los miembros de
los otros 6rganos supremos del gobivrno 'y ministros. Ningldn
presidente, vicepresidente o ministro ha sido sometido a juicio
politico por acusacién de la Cdmara baja. Todos los casos en
que el Senado llegé a constituirse en tribunal afectaron a4 magis-
trados judiciales. El requisito de la mayoria de dos tercios (muy
razonable para una medida de tanta gravedad), hace improbable
que prospere un juicio contra funcionarios politicos ampurados
por la solidaridad del blogue tegislativo afin.

2) El control financiero

759, El “poder de la bolsa” del Congreso incluye el de
decidir cémo ha de llenarse y para qué objetos. Dispone de fa-
cultades preventivas y a posteriori en esti materia. El Presidente
depende de la conformidad del Congreso pary llevar adelante el
plan de administracidn y gobierno, en cuinto necesita de los
recursos que aquél aprugba y sdlo puede gastar de conformidud

_alas autorizaciones del presipuesto y leyes especiales.

) Corresponde al Congresor a) la fijacion de los impuestos y
otras contribuciones para el sostenimiento del gobierno federul
y cumplimiento de sus tareas (arts. 4%, 17, 75, incs. 19, 2% y 3%
Const. Nace.); b) la autorizacion de empréstitos de dinero sobre el
crédito de la Nucion (arts. 49 y 75, inc. 42, Const. Nac.); ¢) la dis-
posicién del wso y enajenacion de tierras de propiedad de la
Nacién (arts. 49y 75, inc. 3¢, Const. Nuc.).

Los gastos del gobierno federal detien ser autorizados por
el Cangreso, que tiene lus siguientes atribuciones: a) tijar anual
mente el presupuesto de gastos (art. 73, inc. 8%, Const. Nuc.); b)
acordar subsidios a lus provincias cuyas rentas no aleancen, segln
SuS presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios (art. 75, inc. 99,
Const. Nac.); ¢) crear y suprimir empleos (art. 75, inc. 20, Const.
Nac.); d) dar pensiones (id); e) en general, autorizar todos los
gastos que sean necesurios pard poner en gjercicio sus demds
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atribuciones y los concedidos al gobierno de la Nacidn (art. 75,
inc. 32, Const. Nac.).

Entre esas atribuciones sobresale la de sancionar todos los
afos la ley de presupuesto. Su estudio y discusion marca lacul-
minacién de cada afo legislativo. La presentacidn al Congreso
de ese proyecto es responsabilidad del jefe de gabinete, previo
tratamiento en acuerdo de gabinete y aprobacién del'PoderEje-
cutivo (art. 100, inc. 6%, Const. Nac.). ‘

Asf come hemos estudiado los principios constitucionales que rigen el
cjercicio del poder tributario (Cwso.., T. 111, nros. 512/513), también deben
aplicarse criterios de justicia en ¢l gasto pdblico. La Constitucién espafiola intro-
duce al respecto las pautas de cquidad, effcienciu y economia (Corti, Horaclo,
“Derecho y actividad financicra®, L.L. 1995-E, 1078). En nuesiro ordenamiento
constitucional puede sostenerse gue los fines indicados por ¢l Predmbulo limitan
la {ucultad del Congreso sobre la materia.

760. Es atribucién del Poder Legislativo el control externo
del sector puhlico nacional en sus aspectos patrimoniales, eco-
ndmicos, financieros y operativos, funcidn que realiza por medio
de un organismo de asistencia téenica que actda a esos efectos
con autonomia funcional y bujo la presidencia de un fuicionario
que debe ser designudo u propuesta del purtido politico de opo-
sicidn con mayor namero de legisladores en el Congreso, como
garantfa de desempefo independiente del Poder Ejecutivor [a
Auditorfa General de la Nacidn, con las extensus tareus deicon- .
trol y de informacién al Congreso antes descriptas™(urt. 85; v.
Curso..., T. l11, nros. 543, 549, 505, 567, y supra, nros.:618.y sigs.).
Integran el conjunto reglumentario sobre la confeccion y ejecu-
cién del presupuesto, las leyes de Administrucién Financiera,
que reglamenta u lu Auditorfa General de la Nacidn y a la Sindi-
catura General de 1o Nacidn, u cargo del control interno (nro,
24.156), Complementaria Permanente de Presupuesto (nro.
11.672 y modificatorias) y las normas complementarias para la
ejecucidn del presupuesto de la administrucion nacional (apro-
badas por lu ley 24.629), :

El jefe de gubinete compromete su responsabilidad politica
ante el Congreso, por el desempeho de su turen de hacer recau-
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dar la renta de la Nacién y ejecutar la ley de presupuesto (arts.
100, inc. 7% y 101, Const. "Nac.), sin perjuicio de la respon-
sabilidad que corresponda a otros ministros en los asuntos de su
competencia segln la ley de ministerios y por su refrendacion de
actos del Presidente (arts. 100, 102, Const. Nac.).

3) El juicio por jurados

761. El articulo 24 de la Constitucién Nacional que man-
tiene el texto de la Constitucidn histérica, dice que el Congreso
promoverd “el establecimiento del juicio por jurados”; una
segunda referencia se hace en la parte final del articulo 75,
inciso 12 de la Constitucion Nacional, que le atribuye la facultad
de dictar las leyes generales “que requiera el establecimiento del
juicio por' jurados”; nuevamente nos topamos con esta institu-
cién en la prevision del articulo.118 de la Constitucién Nacional,
segtin la cual “todos 10s juicios criminales ordinarios, que no se
deriven del despacho de acusacién concedido 2 la Cémara de
Diputados, se termindt4n per jurados, [uego que se establezca
en la Republica esta institucién’”.

Se dej6 asf librada a la decisién del Congreso implantar
esta forma de juicios, que da una participacion vinculante en la
decision acerca de la culpabilidad o inocencia de las personas
acusadas en juicios criminales, a.un grupo de personas del pue-
blo. El jurado popular fue en un momento de la historia inglesa,
una garantia contra la parcialidad de los jueces designados por
reyes absolutistas. Asegurado ahora el “debido proceso” por
otros medios. el jurado ha ido perdiendo su antiguo prestigio,
siendo serias las quejas gue se han levantado contra esa institu-
cidn en los paises en que funciona. Muchos proyectos circularon
en nuestro Congreso, pero nunca se encontré conveniente su
creacion. ‘

La reforma de 1949 hubfa climinado estas disposiciones. Al cabo de casi
sigla y medio en que ¢l Congreso no considerd convenicntie hacer uso de csa
atribucidn, pudo Creerse que se cncontraban catre las normas caducas por desuc-
tudo. Sin embarge, on nuesire di s provectos de ey irabajos que 2us-
pician csta institucién ponen cn relieve aoderago movin i S
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Jo pondera como instrumento en un proceso de democratizacién de la funcién
judicial, y como remedio contra ld impunidad que desprotege 2 la sociedad. No
compartimos el primer argumentoy encontramos més atendible el Gltimo, aquiy
ahora, Consideramos indescable, por una parte, trasladar pasiones y emociones
colectivas incentivadas por algunos medios masivos de informacion y opinién, a
1as salas de los tribunales encargados de administrar justicia imparcial. Por otro
lado, es alarmante el [racaso de nuestro sistemna judicial, especialmente en el
fucro criminal. Recientes reformas a la legistacion penal ¥ procesal facilitan la
libertad de procesadus y condenados por delitos de bastante entidad. Esto con-
tribuye a despertar cicrto interés por una institucidn que se encontraba en estado
de hibernacion y suscita un debate plblico hasta hace poco tiempo inexistente en
nuestra socicdad.

C. Paz interior y orden constitucional

762. En la vida de todos los pueblos se atraviesan momen-
tos criticos que pueden quebrar la paz interior y el orden consti-
tucional, frustrando uno de los fines del Estado argentino enun-
cindos en el predmbulo. L Constitucion prevé esa eventualidad
y autoriza el funcionamiento de instituciones extraordinarias
para mantener 0 restublecer esa paz. Ellas son el estado de sitio,
la intervencion federal y el otorgamiento de amnistias generales.

El texto canstitucional vigente hasta 1994 autorizaba el cmpleo de las
“milicias provinciales” cuando fucra necesario Mcontencr las insurrcccioncs ©
repeler tas invasiones” (v. anterior art. 67, inc. 24). Este inciso fue climinado en
la reforma de cse afo. A cllo nos roferiremos mas adelante (v. nro. 771).

1) Estado de sitio

763, La decluracion de estado de sitio procede en los €asos
de conmocidn interior o ataque exterior (art. 23, Const. Nac.).
El Congreso es el drgano competente pard declurarlo en caso de
conmocion interior y para aprobar o suspender el estado de sitio
declarado durante su receso por el Poder Ejecutivo (art. 75, inc,
29). Este puede hacerlo en esos casos de conmocidn interior
dnicamente-cuando el Congreso estd en receso “porque es atri-
‘hueidn que corresponde 4 ese cuerpo”. En los casos de ataque
exterior 1o declara el Presidente con acuerdo del Senado (arts. 65
y 99, inc. 16}
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La apreciacidn del Congreso (o, en su caso, del Presidente)

sobre la existencia de la conmocion interior que lo habilita para
declarar el estado de sitio, es una cuestidn politica no sujeta a re-
visidn judicial sino exclusivamente a control politico (v. Curso...,
T.1, nros. 169, 171, 173, 111, nro. 538).

El tema del estado de sitio serd estudiado extensamente en
el préximao tomo del Curso.

2) Intervencién federal

764. Las atribuciones del Congreso en esta materia fueron
estudiadas cuando nos ocupamos. de la “garantia federal y la
intervencién a las provincias” (Curso.., T. 111, nros. 522/528,
esp. 525; v. arts. 69, 77 inc. 32, 99 inc. 20, Const. Nac.).

3) Amnistias generales -

765. Después de cada grave crisis pelitica queda la secuela
de pasiones y resentimientas. Los vencidos han de probar los
amargos frutos de lu derrota; se abaten sobre ellos procesos
penales, sumarios administrativos, exilios, prisiones, cesantias y
otras clases de sanciones. Probablemente ellos las habrian apli-
cado o sus oponentes, si la suerte no les hubiera sido adversa,
Merecidas o no, esas situaciones generan o profundizan la desu-
nién. La Constitucién, que autoriza instituciones extraordinarias
para afrontar esas emergencias con energla, también las provee
para restafar heridas y pacificar espiritus. La amnistia general
que el Congreso puede conceder (art. 75, inc. 20, Const. Nac.),
exterioriza y favorece el proceso social de la reconciliacion. Es el
ofrecimiento por los vencedores del olivo de la paz a quienes
perdieron y suefian con |4 revancha. No siempre es aceptado por
quienes mantienen vivos los dolores de la cdreel o el exilio (v.gr.
la ley 20.508, del 26-V-1973, y sus graves consecuencias).

Tas aministias deben ser generales, debicndo respetar ¢l principio de
igualdud (F. 204-658, 226-428). La Corte ha considerado que no pucden exien-
derse al delito Upificado por ¢l articulo 29 de la Constitucidn Nacional (F. 234~

-
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16, 247-387), pero, por lo demis, la interpretacién de esas leyes no debe ser res-
trictiva en atencién a los fines de pacificacién social que las justifican (F. 252-232,
254-282, 261-143, 262-413). Extinguen la accién y también la pena, si ésta hubiera
sido dictada, borrando la criminalidad del hecho (F. 178-157 y 377), pero sus
efectos no van mas alld de la esfera penal, a menos que la ey lo disponga, y, por
ejemplo, no implican la reincorporacion al empleo del amnistiado ni la restitu-
cién de otros derechos (F. 263-460). .

Son leyes de olvido (amnistia tiene la misma raiz etimoldégica que amne-
sia). Es necesaria una ley del Congreso por su carfcter general'y porque exime
de las consecuencias que otras leyes imputan a la comisién de determinados
actos ilicitos. Al borrarse su cardcter ilicito para los beneficiados por la fey de ex-
cepcién, la amnistia se aplica inmediatamente y pone término a los procesos en
curso, sin que ello dependa de la voluntad o consentimiento del amnistiado (F.
247-103).

Las amnistias pueden ser mis 0 menos amplias. Por lo ge-
neral incluyen a los incursos en delitos poltticos, considerdndose
tales los que van contra el orden pdblico y el orden constitucio-
nal (rebelién y sedicién). Suelen agregarse {os detitos militares y
los comunes conexos con los delitos politicos. En algunos casos
se las ha extendido a delitos comunes cometidos “con finalidad
politica”, o se han excluido determinadas formas o modalidades.
Es una cuestién de prudencia politica establecer la extension de
la medida seghn las circunstancias, de modo que sea eficaz para
el propGsito pacificador perseguido, sin exclusiones ni inclusio-
nes contraproducentes.

Desde 1853 se han sancionade més de veinte leyes de -’z'x"_'r'nnisl(a,‘lo que

da un indicio de Ja cantidad de cmergencias que han reclamado esta clase de
bélsamos.
El Glimo gobierno militar, poco antes de finalizar, resolvié (por ley
22,924} amnistiar los delitos con finalidad o motivacién subversiva y los cometi-
dos para su represidn, pero la Corte Suprema posterior considerd que cllo resul-
taba inadmisible pucs “ni ¢l Congreso de la Nacién, ni el poder que cjerza sus
funciones pueden amnistjarse a sf mismos” (F. 306-911). Por su parte, la ley
23.040 (la primera sancionada por ¢l Cungresa posterior al gobierno militar) de-
rogd a la anterior, por “inconstitucional ¢ insanablemente nula”

D. Relaciones internacionales

766. El manejo de las relaciones internacionales es res-
ponsabilidad primordial del Presidente, pero hay actos de im-
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portancia en la instrumentacién de la politica internacional que
reclaman la intervencion del Congreso. Consideramos aquf es-
pecialmente el papel que le corresponde-en la aprobacién y re-
chazo de tratados. :

De otro modo puede también influir ¢} Congreso en la politica internacio-
nal, principalmente 2 través del ejercicio de su facultad de autorizar o negar
gastos necesarios para sy implementacién (creacién de embajadas, dotacién de
personal para ¢l servicio exterior, fijacién de sucldos, etc.). -

Ya sé ha mencionado la participacién del Senado en el nombramiento y
remocién de ministros plenipotenciarios ¥ encargados de negocios (v. aro. 396);
las interpelaciones al ministro del ramo y las declaraciones de las cdmaras pue-
den también hacer sentir su presion. También hemos hecho referencia a la nece-
sidad de contar con la autorizacién del Congreso en materia de entrada y salida
de tropas del pals (v. nro. 744y,

1) Tratados internacionales

767. “El Gobierno federal estd obligado a afianzar sus
relaciones de paz y comercio con las potencias extranjeras por
medio de tratados que_estén €n conformidad con los principios
de derecho publico establectdos en esta Constitucién™ {art. 27,
Const. Nac.).

En otra partc hemos examinado la cucstidn de los convenios internacio-
nales que ¢l artfeuio 124 de 1a Constitucion Nacjonal autoriza a cclebrar a las
provincias ‘‘con conocimicnto del Congreso™ (v. Curso..., T. 111, aro. 521},

Los tratados internacionales han ascendido un peldano en
el ordenamiento juridico que disciplina el articulo 31 de la Cons-
titucién Nacional ubicdndose por sobre las leyes y demds nor-
mas, y sélo por debajo de la Constitucién, como consecuencia de
un cambio de jurisprudencia de la Corte Suprema, posterior-
mente ampliado por importantes novedades en la normativa
constitucional (art. 75, incs. 22, 23, 24; Curso.., T. 1, nros.
101/120 y supra, nros. 573y 685).

La Constitucién establece una condicién de fondo para 1a
validez de los tratados y reglamenta un proceso de aprobacién
que es asimismo condicion para Su validez. Es condicién de
fondo que los tratados “estén en conformidad con los principios

%
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de derecho publico establecidos en esta Constitucién” (art. 27).
El proceso de aprobacion incluye, como es de exigencia para
todas las leyes, que concurran la voluntad del Congreso y del
Presidente, pero con algunas especificaciones.

768. En ese proceso pueden distinguirse tres etapas: &)
negociacion y firma; b) aprobacion; ¢) ratificacion.

La negociacién y firma de tratados bilaterales o multilate-
rales corresponde al Presidente (art. 99, inc. 11, Const. Nac.).
Cuando se refiere a tratados multilaterales (lamados, por lo
general, “‘convenciones”, si se originan en conferencias u orga-

. nismos internacionales), celebrados por otros estados sin in-

tervencidn de nuestro pais y abiertos a estados no firmantes, la
autoridad presidencial puede manifestarse en el acto de
#adhesién”. ’ :

769. Ni la firma de un tratado ni la adhesién manifestada
por el Presidente crea normas con fuerza de ley suprema. Restan
adn dos etapas. La segunda es la aprobacién por el Congreso.
Le corresponde “aprobar o desechar los tratados concluidos con
las demés naciones y con las organizaciones internacionales y los
concordatos con la Santa Sede” (art. 75, inc. 22, Const. Nac.).

Respecto a algunas especics de iratados, esa autoridad es deducible tam-
bién de otros incisos del articulo 75, relativos a empréstitos (inc. 49, al *arreglo”
del pago de ta deuda exterior (inc. 79, al “arreglo” de los correos generales (inc.
49) y al "arreglo definitiva” de los limites del territorio de la Nacién (inc. 15). (v.
<abre los tratados de limites, Jorge A. Aja Espil, El mundo en la década del 80,
Cari. Bucnos Afres, 1993, pags. 412/415).

Nuestra Constitucion sc aparté aqui también del modelo norteamericano.
Estc requiere para los tratados el acucrdo de dos tercios del Senado (art. I1, secc.
2, ¢l. 2), lo que en la préctica s traduce en una potestad de veto por un tercio
del Senade a la politica internacional del Presidente.

Sobre ol procedimicato legistativo para aprobar y denunciar determinados
tratados, cn nuesire pais, v. supra, nro. 685,

Debe sefalarse la vigencia de numerosos acuerdos bajo
diversos nombres (protocolos, notas reversales, modus vivendi,
cambio de notas, etc.), que se consideran concluidos v eficaces
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sin necesidad de cumplir la etapa de la aprobacion legislativa,
Son los que en los Estados Unidos se denominan “acuerdos eje-
cutivos” (executive agreements). La distincién entre éstos y los
tratados podria ampararse en el articulo 99, inciso 11 de la Cons-
titucién Nacional, donde, después de mencionarse la facultad
del Presidente de concluir y firmar “tratades” y “concordatos”,
se agrega: “y otras negociaciones requeridas para el manteni-
miento de buenas relaciones con las organizaciones internacio-
nales y las naciones extranjeras”; en tanto que en el articulo 75,
inciso 22, se estahlece la atribucién del Congreso de aprobar
“tratados” y “concordatos”, sin hacer referencia a “‘otras ne-

gociaciones”.

No ha de ser el nombre que se dé al documento sino la materia a que s¢
reficra, 1o que deberd tenerse en cuenta para decidir si puede prescindirse de la
aprobacién legislativa. Consideramos que ella no es rnecesaria cuando corres-
ponde a cuestiones de competencia exclusiva del Presidente. Tal es el caso de los
“protocalos”, que reglamentan con mayor detalle normas de tratados aprobados
par ¢l Congreso, pues mediante esos actos ¢l Presidente cumple una funcidn
semejante a la que le atribuye ¢l articulo 99, inciso 29 de reglamentar lus leyes
“euidando de no alterar su esplditu copn excepciones reglamentarias™. También
lus acuerdos sobre materins susceptitiles de ser narmadas en “reglamentos auld-
nomos” o instrucciones dictadas por el Presidente como jefe de a administracion
general del pafs (art. 99, inc. 19), tales los relativos a cu estiones administrativas,
En los Gltimos afos son numerosos los casos de “tratados-marco”, que lucgo sc
implementan por normas complementarias, a veees fuera de sus limites. En rea-
lidad, los acuerdos que tocan malerias propias de la competencia del Congresa,
deherian seguir ¢l procedimiento de los tratados, incluso todos aquellos que su-
ponen gasios.

La Corte Suprema norteamericana ha reconncido cardcter ‘de “ley su-

* prema” 2 esos acuerdos. En ese pals se ha considerado abusivo su ndmero y ha
habido iniciativas de refarma constitucional para estabiecer ¢f control del Con-
greso sobre toda clase de acuerdos internacionales (v. Vanossi, £ Réginen
Constiiucional de los Tratados, pigs. 153/156).

770. El Congreso “aprueba o desecha” los tratados some-
tidos a su consideracién. Es una cuestidn controvertida la de si
puede introducir modificaciones o aprobarlos con reservas o
aclarando el sentido que atribuye a determinadas cldusulas. En
la prictica ello ha ocurrido y el efecto de tales enmiendas ha
sido el que sefaly Vanossi en su estudio sobre estos temas: res-
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pecto de los tratados bilaterales, han debido ser renegociados
con la otra parte para obtener su aceptacién de las modificacio-
nes; en cuanto a los multilaterales, han sido ratificados con
reservas, siempre que ellos admitieran esa forma de ratificacidn.
Existe ademds la posibilidad del veto, si el Presidente no estd de
acuerdo con las modificaciones; pero deja sin aprobacién al tra-
tado, pues no parece admisible que se efectte en forma parcial,

. Aprobado el tratado el paso sigulente es la ratificacién.
Aunque no previsto en la Constitucién (salvo una alusién inci-
dental en el art. 31), es un acto impuesto por el cardcter bilateral
o multilateral de estos acuerdos y la necesidad de que cada uno
de los paises firmantes confirme a los demds el cumplimiento de
los trdmites internos de aprobacidn. El acto de ratificacidn co-
rresponde al Presidente por su cardcter ejecutivo y el contenido
global de sus funciones en materia de relaciones internacionales.
Puede demorar y aun no comunicar la ratificacién, cuando con-
sidere que as{ [o aconseja un cambio de circunstancias, y en ese
casa el tratado nirige hasta tanto ello no se produzca.

Oportunamente hemos considerado la cuestion de si es o no necesaria fa
sancién de otra ley, ademds de la que aprucba el tratado, para que sus normas
scan aplicables en ef orden juridico interno. La respuesta es que ello no es nece-
sario, salvo respecto de los tratados o, convenciones que, segin sus propios tér-
minos, no scan operativos hasta que se dicten disposiciones legales para su im-
plementacién (Curso.., T. 1 nro. 101 Fo 150-84, 164-144, [86-2587.249-677,252-
262, 256-156, 263-122).

2) Los “poderes de guerra” del Congreso: régimen
de la organizacién y la disciplina de las fuerzas armadas;
declaracion de la guerra y de la paz

771. Si el gobierno federal estd obligado a mantener rela-
ciones pacificas y comerciules con otros estados extranjeros, no
es menor su obligacidn de ponerse en condiciones de atender
adecuadamente a uno de los fines proclamados en el predmbulo:
“proveer a la defensa comdn”, llegando si fuera necesario a de-
clarar la guerra. Ello supone la existencia de fuerzas armadas de
la Nacidn. Para su organizacién, disciplina y manejo, la Constitu-
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cién distribuye entre el Congreso y el Presidente los lamados
“poderes de guerra”. Las normas del texto constitucional de
1853/1860 en esta materia han sido revisadas y modificadas por
1a convencién de 1994, Los “poderes de guerra” del Presidente
son examinados més adelante (nros. 846 y sigs.).

Los textos originales, siguicndo al modclo norteamericano, cstablecicron:

una distincion entre las fuerzas de linea y las milicias provinciales. Confiaron a
aquéllas primordialmente la misién de proteger la defensa nacional y a éstas la
de preservar la tranquilidad doméstica en situaciones que las fucrzas policiales

no pudicran controlar. El Congreso disponia la organizacion, armamento ¥ disci- -

plina de las milicias para que, llegado cl caso, pudicran ser empleadas al servicio
de la Nacién como una fuerza armada homogénea,. bajo su administracion y
gobierno, dejando a las provincias el nombramiento de sus jefes y oficiales, y la
aplicacidn de la disciplina prevista por el Congreso (anterior art. 67, inc, 24). Las
fucrzas de lfnca sc pusicron bajo la exclusive auloridad del gobierno federal,
Este plan, reitcramos, fue tomadu de la Constitucidn de los EE.UU. La distin-
cién cntre fucrzas de lnca, fuerzas armadas y milicias provinciales se origind cn
esc pais, por la desconfianza popular hacia los cjéreitos permancaotes, senti-
miento crcado durante la dominacién britdnica, sostenida por una fucrza militar
mercenaria @ la que s¢ acusd de graves CXcesvs. La cxistencia de un cjéreito per-
manente fuc aceptada solamente en la medida ca que su formacion praofcsional
fucra necesaria para la organization dela defensa cn caso de guerra, y sometido
al poder civil; para las situaciones de crisis domésticas s¢ confié cn la moviliza-
cién transitoria de los ciududunos que s¢ incorpararian a milicias organizadas en
cada Estado de conformidad a una ley dictada por el Congreso, para ascgurar su
uniformidad, y pucstas bajo ¢l gobicrno del Estado, sin perjuicio de la facullad
del Congreso ‘de convocarlas y ponerlas bajo cl gobierno federal, sicmpre que
fucra necesario para cjecular las leyes de la Nacién, contener insurrecciones o
repeler invasionces. :

La Constitucion de esc pals contiene otras reglas reveladoras de esos sen-
timicntos, quc no fucron incluidas cn la nucstra, como la prohibicién de asignar
fondos par més de dos aRos pard ol reclutamicnto y mantenimicnto de ¢cjéreitos
(art. 1, sece. 8, ¢l. 12), ol derecho de los ciudadunos de Lener y portar armas (En-
micnda 1) y la prohibici()n'dc la requisicion militar de los hogares sin consen-
timicnto del ducfio v, cn ticmpo de guerra, del modo preseripto por la ley
(Enmienda 1),

En los primeros licmpos, organizacion de las fucrzas armadas, /afo
sensu, siguid las lincas constitucionales. Lus ciudadanos debian enrolurse ¢n la
Guardia Nacional catre los 17 y los 45 ¢ 50 afos (los solieros) paa ser convoca-
dos de licmpo cn ticmpo a cjereicios doctrinales (leyes 129, 3063) y en varias
ocasiones ¢f Congreso movilizd las milicias provinciales (v. leyes 279, 492, 551,
gte.). El reclutamiento del cjéreito se hacia con personal contratado (alistamicn-
tos volunlarios por menos dg dos afios ¥ “cnganchados” por menus de cuatro
aftos), "destinados” (infractores y deserioroe de la Guardia N castigados
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al servicio de las armas y otros) y, en caso de insuficiencia, por “contingentes”
suministrados por las provincias en proporcién al censo (ley 542, de 1872). En la
revolucion de 1880, las milicias de Buenos Aires jugaron un papel importante y
se enfrentaron cen las fuerzas de linea nacionales. Las leyes de organizacién de
las fuerzas armadas (3063, 3318, 4031, 4707) reglamentaron las milicias, pero a
partir de la ley 4031 (la "ley Riccheri”, nombre del ministro de Guerra que la
auspicib), se inicié la modernizacién de nuestras fuerzas armadas osbre la base
del reclutamiento por el servicio militar obligatorio, la Guardia Nacional y la
Guardia Territorial (integradas por reservistas hasta los 40 aflos la primera y
hasta los 45 afios la Gltima) y las milicias fueron perdiendo relieve. El decreto-ley
29.375/44 incluy$ un solo articulo disponiendo que 1as milicias estarian consti-
tuidas por ¢l personal de la reserva que ¢! Poder Ejecutivo destinara e €503 fines.
Las Gltimas leyes a partir dc la ndmero 13.996 no. incluyeron mencién alguna a
las milicias, que pasaron.a carecer de todo régimen legal, organizacién y personal.

772. El anterior articulo 67, inciso 24 de la Constitucion
Nacional, autorizaba al Congreso a dispaner la reunién de las
milicias de todas las provincias para cumplir objetivos federales.
Esa convocatoria procedfa cuando lo exigiera la gjecucion de las
leyes de la Nacidn y fuera necesario contener las insurrecciones y
repeler las invasiones. Por otra parte, la conmocién interior s
una de las causas que habilitan al gobierno federal para declarar
el estado de sitio en la provincia 0 territorio en donde exista la
perturbacién del orden, “quedando suspensas allf las garantias
constitucionales” (arts. 23, 75 inc. 29,y 99, inc. 16, Const, Nac.).

Desaparecidas las milicias provinciales y, consecuente-
mente, la posibilidad de ser convocadas para afrontar graves
situaciones de intranquilidad doméstica y “consolidar la paz
interior”, cuando no fueran suficientes las policfas locales para
conjurarlas, recayd sobre las fuerzas de linea ya no sélo la
defensa nacional sino también la preservacion de la paz interior.

Esta responsabilidad fue sometida a dura prueba en la década de 1970,
cuando las fucrzas armadas fueron convocadas para “aniquilar” al terrorismo,
responsable de mdltiples atentados, secuestros, incendios, muertes, lesiones gra-
ves y otros delitos que, con toda evidencia, las policias federal y locales fucron
insuficicntes para someterlos. La represién incurrid en gravisimos excesos, exce-
dicndo largamente los limites que imponen las leyes y €l sentido moral de toda
sociedad civilizada, Esos hechos [ueron investigados y sancionados cuando se
restablecis el pleno funcionamiento de las instituciones de la Constitucion, con
el gobiemo constitucional del presidente Alfonsin (1983-1989).
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El debate legislativo de la ley 23.554, sancionada en abril
de 1988, puso de manifiesto la coincidencia de los bloques ma-
yoritarios (radical y justicialista) en el propdsito de limitar la
misién de las fuerzas armadas al enfrentamiento de las agresio-

1w

nes exteriores. Establecié una diferencia fundamental “que se-
para la defensa nacional de la seguridad interior” y aclard que

ésta serfa regida por una ley especial. Fue indudable que en el

dnimo de los legisladores ejercié influencia la experiencia vivida
en el perfodo mencionado en el parrafo anterior. La critica de la
ley denuncid el error conceptual de establecer esa tajante sepa-
racién en el mundo moderno, en que a menudo se entrelazan la
guerra exterior y la seguridad interior. A menudo los autode-
nominados “ejércitos de liberacién” de distintos paises exhiben
la posesién de efectivos y armas en cantidad y calidad que les
permiten‘superar las defensas de mediano poder de las policfas.
En nuestro pafs, la Policfa Federal, la Gendarmeria Nacional, Ia
Prefectura Naval y la Policla Aerondutica estdn Hamadas ini-
cialmente a presentar resistencia, pero no se encuentran organi-
zadas y dotadas de los mediosSuficientes para atender objetivos
de otro cardcter, por lo que en el caso de resultar insuficiente su
defensa, es inevitable que el gobierno federal recurra al auxilio
de las fuerzas armadas, tomando todas las precauciones para
que acttien bajo el control del poder civil. Esto es lo que ha ocu-
rrido, a despecho de los propdsitos declarados de la ley 23.554.

E123 de encro de 1989 ¢l pals [uc conmovido por el asalto cruento al cuar-
tel militar de La Tablada, por militantes de un pequefio movimienio extremista
bajo el mando de un conocido autor de actos terrocistas. La respuesta del go-
bicrno del presidente Alfonsin no se hizo esperar, respondiendo cl Ejéreito de
inmediato a la agresién. Por via reglamentaria e invocando sus facultades (actual
art. 99, incs. 19, 29, 12, 14, Const. Nac.), “dadas las particularidades de la accidén
Lerrorista subversiva”, dictd el 10 de marzo de 1989 el decrcto 327/89, que esta-
bleeid las “bases para prevenir y conjurar ta furmacidn y actividad de grupos ar-
mados que tengan aplitud para poner cn peligro la vigencia de la Constitucion
Nacional, o atentar conlra la vida, la libertad, la propicdad o la seguridad de los
habitantes de la Nacién”, Tras disponer que la defensa ante csos hechos serd res-
ponsabilidad inicial de las fuerzas policiales o de la fucrza de scguridad que
pucda acudir con mayor presteza y alistamicnto a enfrentar la agresion y
controlar la situacién, establecié que ¢f Presidente dard instrucciones para 12
inlervencion de las [ucrzas armadas en fos casos en que la magnitud o caracteris-
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ticas de los hechos o del equipamiento con que cuenten los agresores lo hicieren
necesario; si los hechos de violencia afectaran unidades o instalaciones de las
fuerzas armadas, deberdn repeler de inmediato la agresién (tal lo que dice ese
decreto, modificado por el decreto 329/90, del presidente Menem, que agregé el
supuesto de hechos que constituyan un estado’ de conmoci6n interior de gra-
vedad tal que pongan cn peligro los bienes mencionados en el anterior). El
decreto 83/89 habia creado el Consejo de Seguridad Interfor, con [funcién de
asistir al Presidente en el manejo de las crisis, y el nro, 392/90 confid al Consejo
de Defensa Nacional ¢l asesoramiento al Presidente en la [¢rmulacién de las
medidas autorizadas. ’

Con la experiencia del ataque terrorista a los cuarteles de La Tablada, se
advierte que todo atentado en tiempo de paz a la jurisdiccidn militar, indepen-
dientemente de poner en forma primordial en peligro [a aptitud defensiva de la
Nacién, constituye una vulneracién de la seguridad interior. :

Posteriormente el Corigreso sanciond la ley 24.049, de se-
guridad interior, que fue reglamentada por el decreto 1273/92.
La ley creé una comisién bicameral de fiscalizacion de los 6rga-
nos y actividades de seguridad e inteligencia,

La reforma constitucional de 1994 elimind con las milicias
la referencia a su eventual misién de contener-las insurreccio-
nes. Pero subsisten normas y principios que excluyen la razona-
bilidad de cualquier teorfu que tenga por efecto dejar inerme al
gobierno federal frente a situaciones de ese cardcter. Tales los
articulos 6% 21, 23, 75 inciso 32; 99 inciso 12y 14,y 127 de la
Constitucién Nacional; iluminada su interpretaciém.con €l fin de
la Constitucion consagrado en el Predmbulo, de-“consolidar la
paz interior”. :

773. Los “poderes de guerra” del gobierno federal se dis-
tribuyen entre el Congreso y el Poder Ejecutivo. En principlo,
corresponde al Congreso el poder de organizacién y al Presidente
el poder de mando. Esto es relativo, como se verd,

En ejercicio de su poder de organizacién dicta las normas
para la organizacién, régimen de disciplina y gobierno de las
fuerzas armadas {art. 75, inc. 27, Const. Nac.); y establece re-
glamentos para las presas (id. inc. 26). Estas son atribuciones de
cardcter normativo, que se concretan en leyes en sentido formal
y material. -
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El régimen militar estd reglamentado principaimente en fas leyes 13.996,
14,029 (Cédigo de Justicia Miliar), 23.554 (de defensa nacional), 17.649 (de mo-
vilizacién), 19.101 (de personal militar) y 20.318 (servicio civil de defensa). La ley
17,531 (de servicio militar ubligatoriv) fue derogada a fines de 1994 por la ley
24.429 (preccdida por el decreto 1537/94), que en su reemplazo reglamenté el
régimen de voluntariado militar, de ambos scx0s.

774. Vamos a particularizar el analisis de uno de los te-
mas a que nos llevan los conceptos precedentes, la Jjurisdiccién
militar.

Se impone iniciulmente distinguir a su respecto dos dm-

- bitos, no siempre adecuadumente diferenciados. Por un lado
la “jurisdiccion disciplinaria militar” y por el otro la Jamada
“jurisdiccin penal militar™. :
La primera, a la que el artfculo 120 del Cédigo de Justicia
Militar alude como “competencia ejecutiva’ corresponde ser
ejercida, en todo tiempo, por el Presidente de la Nacidn y sus
agentes de mando militar. Tal ejercicio importa el castigo de las
~ faltas disciplinarias cometidas por el personal militar, que se

hallan constituidas por-todas aguellas violaciones de los deberes
militares que la ley o los reg]ﬁ’rhentos repriman con las sanciones
disciplinarias que prevé el articulo 549 del cédigo citado (F.
311:11-2205). ‘

Las facultudes en esta materia del Presidente de la Nacion,
cuyo sustrato constitucional se encuentra €n el marco de los po-
deres militares que —entre otros— le atribuye el artfculo 99,
inciso 12 de la Constitucidn Nacional, son amplisimas. Puede,
incluso, aumentar, sustituir, disminuir perdonar la sancion dis-
ciplinaria impuesta por una sentencia (art, 469, inc. 38, Cod. de
Justicia Militar).

E| referido arraigo constitucional de la jurisdiceidn disci-
plinaria militar impide confundir la puesta gn acto de lus potes-
tades sancionatorias que le derivan, con el gjercicio de una acti-
vidad jurisdiccional comln por parte de la administracion. Asilo
ha seaalndo la Corte, que, incluso, con relucidn a una accién de
habeus corpus planteada en favor de un militar a quies se le ha-
bia impuesto una sancién de arresis, sostuvo que ™ :
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cer cesar, mediante la accion de hédbeas corpus regulada por la ley
23.098, una sancién disciplinaria castrense impuesta por la autori-
dad competente con sustento en las leyes y reglamentos que la
rigen, a la vez que desnaturaliza los fines por los cuales se ha dic-
tado, importa una indebida intromisién del Poder Judicial en am-
bitos ajenos a.los delimitados por la Constitucién Nacional” (F.
312:1082).

La “jurisdiccién penal militar”, de manera distinta a la
anterior, se halla referida a delitos y, en su consecuencia, a la
imposicién de penas que, conforme resulta del articulo 528 del
Cédigo de Justicia Mill.ar, solo podria efec.uarse mediando la
intervencién de un consejo de guerra.

" No se trata de una jurisdiceién derivada de la comandancia
atribuida al Presidente de la Nacién sobre las fuerzas armadas,
sino de la facuitad legislativa de dictar las normas de organiza-
cién y gobierno de aquéllas, que surge del articulo 75, inciso 27
de la Constitucién Nacional. Esta clausula otorga al Congreso
una competencia de ejercicio no obligatorio para establecer una
jurisdiccién con base legal, acotada como fuero real, (este
aspecto del tema lo ampliaremos en el Tomo V de este Curso),
al margen tanto del Poder Judicial como del Ejecutivo. En uso
de esta atribucién el Congreso podrd o na establecer la jurisdic-
cién penal militar y, en su caso, con 0 sin alzdda judicial.

Nos parece en el punto necesario destacar el cardcter de
fuero real que s6lo puede revestir el fuero militar, en cuenta ello

“importa limitar estrictamente sus alcances a la proteccién de

bienes juridicos especificamente militares, es decir, aquellos
cuya vulneracion resulta susceptible de afectar las instituciones
militares, en cuanto ellas sirven a los fines que le son impuestos:
la defensa de la patria y de la Constituci6n. '

Hasta la reforma efectuada al Cddigo de Justicia Militar en
1984 (por ley 23.049), aquella jurisdiccién importd el ejercicio
de. una verdadera administracién de justicia por parte de tribu-
nales distintos a los del Poder Judicial; sus sentencias pasaban
en autoridad de cosa juzgada una vez firmes, con exclusién de
s judicial que no fuera la que resultara del recurso
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extraordinario ante la Corte Suprema (F. 101-354, 175-166, 24 -
342y otros). No reconocia cardcter alguno de subordinacién a la
jefatura militar del Poder Ejecutivo; el “clmplase” que el
articulo 468 de dicho cédigo le impone dictar a aquél, sélo cons-
titufa un requisito para la ejecucin de las sentencias que el Pre-
sidente debia obligatoriamente cumplir, ya que Unicamente po-
dfa demorarlo, por el tiempo necesario, exclusivamente en los
casos excepcionales que expresamente se prevén alli (operacio-
nes de guerra, necesidades de servicio, ete.). De hecho no cons-
tituyd condicién de la definitividad de la sentencia, toda vez que
su dictado no resultaba una exigencia para la procedencia del
mencionado recurso. La ley 22.971 ~derogada por la nro.
23.049~ elimind la figura del “cimplase” en orden, precisa-
mente, -a la exorbitancia de la justicia militar en relacidn al
poder administrador. En definitiva, el Presidente no podia alte-
rar estas sentencias de ningln modo, debiéndose limitar a su
respecto a ejercer el indulto o fa conmutacidn de penas, de ma-
nera similar a lo que ocurre con las sentencias emanadas de los
tribunales del Poder JudiGialfart. 469 del cédigo indicado).

A partir de 1984, y tras la reforma efectuada al Cédigo de
Justicia Militar recién precisada, conforme a un nuevo ériterio
adoptado por la Corte Suprema (£ 313-11-961 y otros) —aban-

donando.una inveterada jurisprudencia en’sentido contrario- se

ha considerado necesario condicionar el reconocimiento de la
constitucionalidad de las leyes que establecen la jurisdiccidn
penal militar a la existencia de una revisidn judicial suficiente de
los fallos que dicten los tribunales castrenses.

En tiempos de paz, segin resulta de la legislacidn vigente,

la jurisdiceidn penal militar comprende los delitos y faltas esen-

cialmente militares, considerindose como de este cardcter todas
las infracciones que, por afectar la existencia de la institucion
militar, exclusivamente las leyes militares prevén y sancionan. Su
dmbito personal se extiende, a su vez, al personal militar en acti-
vidad, a las personas convocadas a prestar el servicio de defensa
nacional, a los alumnos de los institutos y escuelas militares (por
infracciones no previstas en los reglamentos propios), a los pe-

(2.3

CURSO DE DERECHO CONSTITUCIONAL 207

nados que cumplan condena en establecimientos sujetos a la
autoridad militar y a los militares retirados (en determinadas
condiciones).

Siempre en tiempo de paz, contra los pronunciamientos definitivos de fos
tribunales militares, el articulo 445 bis del Cédigo de Justicia Militar (incorpo-
rado por la precitada fey 23.049) prevé un recurso que ~conforme lo establece el
artfculo 7° de la ley 24.050, modificado por Ia ley 24.121~ debe’sustanciarse por
ante la Cdmara Nacional de Casacién Penal. Es interesante destacar que el
mismo Cédigo establece la obligacién a los representantes del ministerio fiscal
de promover este recurso, determinando que su incumplimiento impide que Iz
sentencia quede firme para la parte acusadora. Todo ello sin perjuicio del even-
tual recurso extraordinario posterior. Respecto del recurso prescripto por dicho
articulo 445 bis, debe sefialarse que la Corte ~ratificando la irreversibilidad de
las sanciones disciplinarias militares en sede judicial~ ha expresado que sélo
procede respecto de las penas aplicadas a los delitos militares y no en relacién
con las sanciones disciplinarias (F. 307-1, 1018; 311-11, 2205).

En tiempa de guerra, ademds de las modificaciones que se
prevén para el procedimiento, se extienden los dmbitos de vali-
dez material y personul antes referidos. Tampoco, en esa cir-
cunstancia, puede instrumentarse el recurso ante la justicia
federal previsto por el mentado articulo 445 bis del Cddlgo de
Justicia Militar. )

De esta manera, a partir de las modificaciones introducidas
por la ley 23.049 al Cédigo de Justicia Militar, el.Consejo Su-
premo de las Fuerzas Armadas (por ante el cual, hasta entonces
~sin perjuxua de su competencia para Juzgar en todo tiempa,
en Gnica instancia- se recurria de las decisiones de los consejos
de Guerra por via de los recursos de infraccion a la: ley y de revi-
sién), en tiempo de puz, solo conoce como tribunal de alzada
par via del recurso de infraccidn a la ley, respecto de las senten-
cias dictadas por los consejos de Guerra en materia que no in-
volucre el juzgamiento de algin delito militar, es decir, respecto
de las faltas disciplinarias que define el articulo 509 del referido
cédigo. En tiempo de guerra se amplia el alcance de dicho re-
curso y comprende también las causas por delitos militares fa-
lladas por instancias mfemores de la justicia castrense (F. 308-11,
1960).
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775. También ejerce el Congreso otras atribuciones de ca-
racter politico, que se concretan en leyes sélo en sentido formal.
A tal respecto, le compete (segtn las siguientes cldusulas consti-
tucionales): a) fijar las fuerzas armadas en tiempos de paz y de
guerra (art. 75, inc. 27);b) establecer las ocasiones y condiciones
en que todo ciudadano estd obligado a armarse en defensa de la
patriay la Constitucién (art. 21); ¢) autorizar al Poder Ejecutivo
a declarar la guerra o a hacer la paz (art. 75 inc. 25); d) facultar
al Poder Ejecutivo para ordenar represalias (art. 75, inc. 26); )
declarar el estado de sitio en caso de conmocién interior y apro-
bar el estado de sitio declarado durante su receso por el Poder
Ejecutivo (arts. 23, 75 inc. 29, 99 inc. 16); f) permitir la introduc-
cién de tropas extranjeras en el territorio de la Nacién y la sa-
lida de las fuerzas nacionales fuera de é| (art. 75, inc. 28).

776, Corresponde al Congreso uaytorizar al Poder Ejecu-
tivo para declarar la guerra o hacer la paz” (art. 75, inc. 25,
Const. Nac.). Por su parte, el Presidente declara la guerra, con
autorizaciény aprobaci'éﬁ’/aé}fCongxesp (art. 99, inc. 15).

Este es el aspecto de la politica internacional en que el
Congreso asume el papel principal. Se comprende que decisio-
nes tan trascendentes.para la comunidad como la guerray la paz
sean resueltas por el 6rgano que més directamente ejerce su re-

_presentacién y refleja su influencia. Bl Presidente, en el terreno

formal, se limita a ejecutar la, decisién del Congreso, haciendo
las declaraciones y comunicaciones internacionales e internas
que precisen la iniciacién del estado de guerra o de paz. Pero
téngase presente que muchas veces la declaracién de guerra es
apenas el remate de una situacién en la que los actos del Presi-
dente como conductor de las relaciones exteriores y comandante
en jefe de las fuerzas armadas han tenido influencia decisiva.
Ademés, antes de la decision del Congreso, el Presidente, en
esta Gltima capacidad, debe tomar las medidas que estime ade-
cuadas para rechazar un atague exterior,

Recuérdese aue on ta circunsiancia puede declarar ¢l estado de sitio con
suuerdo del Senado (arts. 61y 99, inc. 16). El presidente Mitre, ante la invasién
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del territorio argentino, ordend ¢l bloqueo de puertos, la organjzacién de bata-
llones, el embargo de bienes en poder del representante comercial del pais agre-
sor y negoci¢ el Tratado de la Triple Alianza. Fue posterior la ley que lo autorizé
a declarar la guerra. Antes de 1a declaracién de la guerra de secesidn, Lincoln
ordend el bloqueo de los puertos del sur de los EE.UU., y la constitucionalidad
de ese acto fue aprobada por la Corte en los casos sobre presas de navios, efce:
Luadas a rafiz de esa medida.

El régimen de los tratados de paz es el mismo que el de los
demés tratados, que el Presidente estd autorizado a concluir y
firmar (art. 99, inc. 11) y el Congreso a aprobar o rechazar (art.
75, inc. 25). El Presidente puede, por si solo, ordenar armisti-
cios, en su capacidad de comandante en jefe (art. 99, inc. 12),
pero el mero cese de las hostilidades no implica legalmente la
terminacién del estado de guerra, que contintia hasta la ratifica-
cién y entrada en vigencia del tratado de paz.

Si 1a conclusion dc la paz por tratado no fucra posiﬁlc (v.gr., por la desa-
paricion del estado cnemigo o la ausencia de autoridad compclente para
concluirlo, o cualquicr otra circunstancia), la terminacién del estado de guerra
deberia ser declarada por el Congreso (art. 75, inc. 32).

El estado de guerra con ¢l Paraguay, fue declarado por ley 125,y con
Alcmania y Japon, por el decreto-lcy 6945/45. El tratado de paz (irmado ¢n
Buenos Aires €l 3 de febrero de 1876 que puso término a aquclia guerra fue
aprobado por i ley 769, del mismo aho; la ley 14.049 declaré el cese del estado
de guerra con Alemaniay 2 ley 14.118 ratificé cl tratado de paz con Japén.

777. El Congreso puede facultar al Presidente a “ordenar
represalias” y dictar reglamentos para las presas, con autoriza-
cién del Congreso (arts. 75, inc. 25,y 99, inc, 15, Const. Nac,; los

anteriores arts. 67, inc. 22 y 86, Inc. 18, decfan “conceder cartas
de represalias’).

La reforma dc 1994 eliminé de dichos textas la previsién sobre otorga-
miento de “patentes de corsa’’, En consonancia con el rechazo internacional de
este tipo de acci6n naval, nuestro pafs aprobé la Convencién de Paris de 1856,
sobre abolicién del carso (iey %0). Ello, y la creacién de una marina de guerra
permanente, determinaron que esa disposicién _constitucional cayera cn de-
suetudo.

778. Bl articulo 21 de la Constitucién Nacional, establece
la obligacién de todo ciudadano de armarse en defensa de la pa-



