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INTRODUCCION

Este documento constituye la segunda instancia de monitoreo del funcionamiento de la
Comisiéon Bicameral Permanente de Tramite Legislativo, incorporada en la Constitucion
Nacional de 1994, llevado a cabo por el Programa de Transparencia de CIPPEC. En el primer
documento! se analizé su funcionamiento en los primeros seis meses de trabajo, es decir,
entre el 1° de noviembre de 2006 y el 31 de abril de 2007. Este segundo documento tiene como
objetivo dar cuenta de las actividades realizadas durante el periodo que completa el primer
afio de vigencia de la Comision, al 31 de octubre de 2007 incluido. El anélisis se centra en el
control que realiza la Comision en relacién a los decretos de necesidad y urgencia que son
materia de su tratamiento y no se analizan con el mismo detalle, el control sobre otras
normas de caracter legislativo, como son los decretos por las facultades delegadas al Poder
Ejecutivo Nacional y la promulgacién parcial de leyes.

Segun los datos publicados en el sitio web de la Comisién (www.senado.gov.ar) hasta el 30
de octubre de 2007, se analizaron 532 decretos de los tres tipos emitidos desde 1994 y
quedaron pendientes de andlisis para la proxima gestiéon de autoridades 32 disposiciones
para quedar en cero y solamente dedicarse a los que se emitan en el futuro. De esos decretos
analizados se emitieron 391 dictdmenes, otorgando validez a los decretos de necesidad y
urgencia sometidos a tratamiento.

Tratamiento de DNUs en la Comisién Bicameral Permanente de
Tramite Legislativo
Periodo Dictamenes Aprobacion Rechazos
01/11/2006 160 160 0
al 30/04/06
30/04/06 231 231 0
al 31/10/07
Total 391 391 0

Fuente: Elaboracion propia de CIPPEC en base a datos publicados por la Comisién
Bicameral.

De estos 391 DNUs, s6lo un 15% fue elevado para su tratamiento en ambas Cadmaras. De ese
total, 57 decretos de necesitad y urgencia han sido aprobados por las dos Camaras, tal como
lo dispone la Ley 26.122. Y, mientras que en Diputados se discutieron un total de 76 decretos,
en el Senado se trataron 75 decretos.

1 Braguinsky, E; Araujo, M y Mesyngier, L: ";Decretos de Necesidad y Urgencia bajo el control
parlamentario? Informe de los primeros seis meses de funcionamiento de la Comisién Permanente de Tramite
Legislativo”, Documento de Politicas Pablicas N°40, CIPPEC, Buenos Aires, agosto 2007.
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Tratamiento de DNUs en el Congreso Nacional
Periodo Aprobados | Aprobados | Aprobados | Rechazados
s6lo en s6lo en por ambas | por ambas
Diputados Senado Cémaras Camaras
01/11/2006 66 71 55 0
al 30/04/06
30/04/06 al 10 4 2 0
31/10/07

Total 76 75 57 0

Fuente: Elaboracién propia de CIPPEC en base a datos publicados por la Comision
Bicameral.

EL TRABAJO DE LA COMISION DURANTE EL SEGUNDO SEMESTRE DEL ANO

Desarrollo de las reuniones

En el periodo que transcurri6 entre el 1° de mayo y el 31 de octubre de 2007, la Comision se
reunio en siete oportunidades: 2 y 5 de mayo, 6 de junio, 4 y 19 de julio, y 1° y 8 de agosto.
Vale destacar que la dltima reunién antes de cumplirse un afio de funcionamiento se llevé a
cabo el 8 de agosto y durante el mes de octubre se pautaron y suspendieron cuatro
reuniones? en las que debian tratarse decretos de necesidad y urgencia que estaban dentro de
los diez dias de plazo que estipula la Constitucion Nacional para la evaluaciéon de la
Comisién, luego de los diez dias que tiene el jefe de Gabinete de Ministros para enviar la
norma al Congreso Nacional. Finalmente, esos decretos no se trataron dentro de dicho plazo,
incumpliendo un mandato constitucional. La Comision retomé recién sus actividades el 7 de
noviembre, una semana posterior al cumplimiento del afio en vigencia3.

Durante las reuniones llevadas adelante durante el segundo semestre se discutieron diversos
temas relacionados con las facultades del Ejecutivo para emitir decretos de necesidad y
urgencia, y con otros temas de funcionamiento de la Comision:

Este listado de temas excede la cuestion especifica del tratamiento de los decretos de
necesidad y urgencia, pero el detalle permite una breve mirada del conjunto de aspectos
considerados por la Comision.

- discusién sobre alcances y diferencias entre un decreto de delegacién de facultades y
un reglamento autonomo del Poder Ejecutivo Nacional.

2 La reunién originalmente agendada para el 3 de octubre se suspendi6é en dos ocasiones.

3 Esta informacién se amplia en el apartado “Decretos tratados fuera de plazo establecido por la
Constitucion”.
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- distincién de instancias donde la delegacién de facultades es propia o impropia.

- en cuanto a la metodologia utilizada por la Comisioén para el tratamiento de los decretos,
se discuti6 sobre la correccién al formato original por el cual se agrupan los decretos viejos
para su tratamiento.

- debate sobre la fijaciéon de un criterio para el tratamiento de los decretos de facultades
delegadas. Se decidi6 que los decretos que ya cuentan con dictamen de otra Comision, no
serdn tratados por esta Comision.

Publicacion de la informacion producida por la Comisién

La informacion volcada en este informe estd tomada exclusivamente de lo recogido en las
reuniones de Comisién que presencia el Programa de Transparencia de CIPPEC de manera
sistemadtica y de la informacioén producida por la Comisién y publicada en el sitio web. Esto
supone varias limitaciones, pues a lo largo del afio la forma de presentaciéon y contenido de la
informacion que daba la Comision se fue modificando.

Del informe presentado por la Comisién sobre los decretos analizados por sus integrantes, no
se puede distinguir con facilidad cuando se trata de un decreto de necesidad y urgencia o de
un decreto por facultades delegadas del Congreso al Poder Ejecutivo o de un decreto por
promulgacion parcial de leyes. Hasta agosto de 2007 se publicaba una columna que indicaba
la fecha en la que el decreto habia ingresado en la Comisién, pero con posterioridad se omitié
directamente esta columna. En el informe final de gestion esta columna vuelve a aparecer. En
el caso de los decretos de necesidad y urgencia este dato es importante para ser contrastado
con la fecha de emision de dictamen y ver si se cumplid el tratamiento de los 10 dias
estipulados en la Constitucion Nacional.

Las posiciones se asientan en los dictimenes

En esta seccion se analiza una cuestion relevante en relacion al uso que hace la oposicion del
espacio que tiene en la Comisién. ;Cuantos dictimenes de minoria ha producido? Y, en
general, ;con qué apoyos se firmaron los dictimenes? Nuevamente en este punto es necesario
recordar que sélo se utiliza la informacion publicada en el sitio web. CIPPEC ha solicitado a
las anteriores autoridades de la Comisién y al equipo de trabajo la confirmacién de que los
dictdmenes tanto de mayoria como de minoria que estaban publicados en la web fueran la
totalidad de los emitidos durante el periodo de gestion y la respuesta fue que por falta de
espacio en el servidor solamente se subieron los que estaban relacionados a decretos emitidos
durante el afio 2006 y 2007. Al respecto, se pidi6 en reiteradas ocasiones la totalidad de los
dictamenes, pero a la fecha de cierre de este informe no ha habido respuesta. Durante el mes
de enero de 2008 se reiter6 el pedido a las nuevas autoridades y sigue pendiente la respuesta.

4 Recordemos que el articulo 99 inciso 3 estipula que “El jefe de gabinete de ministros personalmente y
dentro de los diez dias sometera la medida a consideraciéon de la Comisién Bicameral Permanente, cuya
composiciéon debera respetar la proporcion de las representaciones politicas de cada Camara. Esta comisién
elevaré su despacho en un plazo de diez dias al plenario de cada Cdmara para su expreso tratamiento, el que de
inmediato consideraran las Camaras.”
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Durante este primer afio de funcionamiento de la Comision, la oposicién representada por los
partidos de la UCR y el PRO ha llevado adelante una actuacién que puede diferenciarse de la
del oficialismo. Como se dijo en el documento anterior, las posiciones diferenciadas se
evidencian en los fundamentos de los dictimenes de mayoria y minoria. La diferencia entre
ambos dictdmenes radica en la sugerencia que hace la Comisién a ambas Camaras de aprobar
o rechazar el decreto en cuestiéon. A fin de indagar sobre las diferencias sustanciales de
criterio de interpretacion presentes en ambos dictdmenes, es necesario profundizar en la
lectura de los fundamentos de cada dictamen. Entonces, de la informacién publicada en el
sitio web, se ha registrado que durante los primeros doce meses de gestiéon se dictaron 9
dictimenes de mayoria y 8 dictdimenes de minoria. Vale aclarar que cada dictamen puede
contener recomendaciones sobre mas de un decreto, dado que la Comision trabaja el anélisis
de los decretos agrupados por temas. Como se ve, el nimero es casi equivalente y muestra
que la minoria expresé su disenso, en algunas oportunidades recomendando el rechazo del
decreto y en otras, si bien coincidia en la aprobacién de la norma, lo hacia con diferentes
argumentos.

Ademas, las dos posiciones que relataramos en el primer informe?, la del oficialismo y la de
la oposicién, siempre se hicieron presentes en el debate de las reuniones de Comisién. Sin
embargo, s6lo el de la mayoria se impuso al momento de la emisiéon de los dictdmenes.

Posicion de la Corte Suprema de Justicia

Sobre la creacion de la Comisiéon Bicameral

la Asociacién por los Derechos Civiles (ADC) presenté un recurso de amparo colectivo ante la
Justicia en lo Contencioso Administrativo Federal tras la sancion de la Ley 26.122, que cre6 la
Comisiéon Bicameral Permanente de Seguimiento de Tramite Legislativo, planteando su
inconstitucionalidad con el argumento de que la norma permitiria la aprobacién en forma
tacita, contradiciendo lo estipulado por la Constitucién Nacional.

Esta controversia ha llegado a la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, como instancia final
de decision, dado que la demanda presentada por ADC fue rechazada por los jueces de
primera instancia y por la Camara en lo Contencioso Administrativo con el argumento de
que ningtn decreto de necesidad y urgencia produjo un dafio concreto a la ADC y, por lo
tanto, esta institucién no cuenta con un motivo para impugnar la ley.

La ADC en su presentacion sostuvo que la Constitucion, en la reforma de 1994, admiti6é que
el Poder Ejecutivo Nacional pudiese dictar DNU, pero también establecié que el Congreso no
los puede aprobar en forma técita, sino que debe convalidarlos en forma expresa. Si el
Congreso no hace esto dltimo, debe entenderse que aquéllos pierden vigencia. Por eso, el
planteo de la ADC se centra en que el mecanismo de aprobacion de los decretos es contrario

5 ;Decretos de Necesidad y Urgencia bajo el control parlamentario? Informe de los primeros seis
meses de funcionamiento de la Comisiéon Permanente de Tramite Legislativo, CIPPEC, Buenos Aires,
agosto 2007.
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al principio de legalidad®, pues no establece el plazo dentro del cual el Congreso de la Nacién
debe rechazar o aprobar los decretos de necesidad y urgencia. Sin embargo, la Ley 26.122
sostiene que estos decretos tienen vigencia hasta que no sean expresamente derogados por el
Poder Legislativo y que la omisiéon del Congreso de pronunciarse acerca de su rechazo o
aprobacién, tiene como consecuencia la aprobacion ficta de los citados decretos. Este
procedimiento, segiin el cual la voluntad de cada Camara del Congreso no se manifiesta en
forma expresa, esta claramente prohibido por el articulo 82 de la Constitucién Nacional.

Por eso entonces, la ley que da origen a la Comisién Bicameral Permanente de Tramite
Legislativo fue cuestionada con el fundamento de que “convertiria en una excepciéon el
principio general que prohibe al Poder Ejecutivo, bajo pena de nulidad absoluta, emitir
disposiciones de caracter legislativo” (art. 99, inc.3, CN), autorizando al presidente a emitir
disposiciones legislativas hasta tanto el Congreso decida sin plazo determinado ratificar o no
tal disposicion.

Decretos tratados fuera de plazo establecido por la Constitucion

Desde la udltima reuniéon de la Comisiéon en agosto udltimo quedaron pendientes de
tratamiento cuatro decretos sin analizar que recién se discutieron el 7 de noviembre de 2007.
El primero es el Decreto 1432 de facultades delegadas, emitido el 10 de octubre de 2007. Los
otros tres son decretos de necesidad y urgencia, el 1045 del 2 de agosto; el 1067, del 7 de
agosto y, finalmente, el 1108, del 16 de agosto. Los dos primeros trataban homologaciones de
actas de acuerdo salariales.

El 16 de agosto de 2007 se emiti6 el Decreto 11087 mediante el cual se modifica la Ley de
Presupuesto General de Administraciéon Puablica para el ejercicio 2007. La emisién de este
decreto de necesidad y urgencia tuvo repercusiones negativas y se alzaron algunas opiniones
en contra pues produjo una modificacién de 1.400 millones de pesos del Presupuesto, sin
hacerlo a través de una ley del Congreso Nacional sino mediante una decisién del Poder
Ejecutivo Nacional. De todas formas, y dada la conformacién de la Comisién, estaba presente
la instancia de control parlamentario. Sin embargo, pasado el plazo establecido por la
Constitucion de los 10 dias hébiles para su tratamiento, la Comisién no analizé ese decreto al
igual que no lo hizo con los otros tres anteriormente mencionados. En esa instancia, la ley
establece que ante esta falta de tratamiento por parte de la Comisién, cualquiera de las dos
Cémaras lo puede tratar de oficio, pero no se establecen plazos para hacerlo. En el articulo 20
se expresa: “Vencido el plazo a que hace referencia el articulo anterior (10 dias habiles) sin
que la Comision Bicameral Permanente haya elevado el correspondiente despacho, las
Cémaras se abocaran al expreso e inmediato tratamiento del decreto de que se trate de

6 Mediante este principio se exige que los derechos fundamentales reconocidos por la
Constitucién sélo pueden ser reglamentados a través de una ley dictada por el érgano legislativo

7 Un dato que habla a favor de la Comisién es que este decreto se publica en INFOLEG sin las
planillas anexas en cambio el contenido del decreto puede encontrarse en el sitio de la Comisién como
proyectos ingresados. Esta falencia de INFOLEG ya fue sefialada en el “Documento de Trabajo 2007 N°
6 Base de datos de decretos de necesidad y urgencia: anélisis cuanti y cualitativo de las disposiciones
presidenciales de carécter legislativo (2003-2006)”, elaborado por el Programa de Transparencia de
CIPPEC.
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conformidad con lo establecido en los articulos 99, inciso 3 y 82 de la Constitucién Nacional”.
Sin embargo, este pareciera no ser el tinico caso. Como el tratamiento de los decretos debe ser
expreso (tanto su aprobacién como su rechazo) y mientras el mismo haya sido publicado en
el Boletin Oficial mantiene su vigencia.

Finalmente, en la sesién del 7 de noviembre se emitié un dictamen favorable. Para justificar el
incumplimiento en lo expresado en la Constituciéon en términos de los 10 dias que la
Comisién tiene para emitir un dictamen, el entonces presidente de la Comision, senador Jorge
Milton Capitanich, expresé que “efectivamente nosotros hemos tenido dos convocatorias sin quorum
Yy, por supuesto, acepto las objeciones acerca de la convocatoria con posterioridad al dictado del Decreto
de Necesidad y Urgencia, porque efectivamente correspondia que, como presidente de la Comision
convoque reiteradamente para el tratamiento de este Decreto 1108 y razones de puiblico y, notorio
conocimiento y de camparia electoral, impidieron el normal desenvolvimiento de la agenda legislativa y
también de las reuniones de Comision”.

Buenas y malas pricticas del primer aiio de funcionamiento

Como resultado de la asistencia en las reuniones de la Comisiéon y del relevamiento de la
informacion publicada en el sitio web, el equipo del Programa de Transparencia de CIPPEC
pudo detectar el cumplimiento de practicas positivas que hacen al buen funcionamiento de la
Comisién y otras que pueden mejorarse, para las cuales se hace algunas sugerencias.

Las buenas practicas

Estdndares de acceso a la informacion

Como se sefialdé en el documento anterior, la Comisién cumplié desde sus origenes con
estindares aceptables de acceso a la informacién, garantizando la publicidad de su trabajo.
En este sentido, la primera gestion presidencial ubicada en la Camara de Senadores y a cargo
del presidente Jorge Milton Capitanich ha llevado la delantera en las iniciativas pro
transparencia. Esta situacién pone como punto de partida la pretensiéon de cumplimiento de
al menos los mismos estandares para la gestiéon que se inici6 en la Cdmara de Diputados a
cargo de la diputada Diana Conti y supone, al mismo tiempo, mayores compromisos para las
proximas autoridades.

Mientras duré la presidencia de la Comisiéon Bicameral en manos del Senado, la pagina web
se encontraba actualizada en referencia a los proyectos ingresados, con dictamen y
pendientes de tratamiento y, como se sefialé anteriormente, en los mensajes que ingresan del
Poder Ejecutivo Nacional para el tratamiento de un decreto puede encontrarse adjunto el
contenido completo de la norma.

En relacion a la informacion sustancial que produce la Comisién, es importante mencionar
que se publican los despachos en mayoria y en minoria y los ntimeros de los DNUs tratados
en Comision.

Practicas para mejorar

Como se mencioné en el primer informe respecto a las acciones que podrian mejorarse,
CIPPEC considera que la Comisiéon deberia presentar su rendiciéon de gastos. Si bien el
presupuesto de la Camara de Senadores se publica en la pagina web oficial, la presentaciéon
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de la informacién es demasiado técnica y estd representada en incisos sin detalles especificos.
La informacion tampoco se desagrega por Comisiones, por lo cual seria deseable y valioso
que la Comisién presentara un informe desagregado de los gastos a modo de rendicién de
cuentas.

Se dijo en el informe anterior que para el ejercicio 2007, se estableci6 la suma de un millén de
pesos ($ 1.000.000) para los gastos que requiera el funcionamiento de la Comisién. No se ha
accedido a ningtn tipo de rendicién de cuentas de este presupuesto y lo preocupante de esta
situacion es que para el ejercicio 2008, por Ley 26.337, este presupuesto sufrié un aumento de
80%.

El articulo 81 de la Ley de Presupuesto 2008, expresa que el jefe de gabinete de ministros
tiene la facultad de asignar a la jurisdicciéon 01 - Poder Legislativo nacional, la suma de un
millén ochocientos mil pesos ($ 1.800.000) para los gastos que requiera el funcionamiento de
la Comision Bicameral Permanente de Tramite Legislativo, creada por la Ley 26.122.

Otra recomendacion, es la necesidad de la publicaciéon del listado de los legisladores que
asisten a la reunion en las versiones taquigraficas, ya que es la tinica forma de conocer
quiénes estan cumpliendo su funcién y quiénes no.

CONCLUSIONES

Este documento contiene el analisis del segundo semestre de gestion de la Comisién, que se
extiende desde mayo a octubre de 2007. Lo mas relevante, ha sido la escasa actividad
desarrollada por sus miembros, debido a la agenda de campafia electoral. Esta situacion
produjo serias consecuencias, pues supuso que se incumpliera con los tiempos pautados por
la Constitucion para el tratamiento de tres decretos de necesidad y urgencia.

Hacia el futuro cercano, el desafio para las nuevas autoridades de Diputados en términos de
gestion de las actividades establecidas para el buen funcionamiento de la Comisién es
continuar y profundizar la linea de trabajo anterior y sostener los avances hasta aqui
conseguidos, como la publicacién de la fecha y hora de reuniones, las versiones taquigréficas
de las reuniones. También se deberia poder avanzar sobre aspectos todavia relegados como
una rendiciéon de cuentas del presupuesto destinado a su funcionamiento y la publicacion
del listado de los legisladores que asisten a las reuniones, junto con las versiones
taquigraficas de las reuniones.
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Acerca de CIPPEC

CIPPEC (Centro de Implementacién de Politicas Pablicas para la Equidad y el Crecimiento)
es una organizacion independiente y sin fines de lucro que trabaja por un Estado justo,
democrético y eficiente que mejore la vida de las personas. Para ello concentra sus esfuerzos
en analizar y promover politicas ptblicas que fomenten la equidad y el crecimiento en la
Argentina. Nuestro desafio es traducir en acciones concretas las mejores ideas que surjan en
las 4reas de Desarrollo Social, Desarrollo Econémico y Fortalecimiento de las Instituciones, a
través de los programas de Educacion, Salud, Politica Fiscal, Inserciéon Internacional, Justicia,
Transparencia, Instituciones Democraticas, Desarrollo Local, Politica y Gestion de Gobierno
e Incidencia de la Sociedad Civil.
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