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Prélogo

@ La formacién de las leyes en nuestro pafs, como en otros lugares del mun-
do, siempre ha estado rodeada de suspicacias, cuando no de fundadas sos-
pechas. "Hecha la ley, hecha la trampa", reza un dicho popular de alcance
universal.

Los escripulos estdn puestos sobre el proceso mismo de formacién. En el
propio texto de la ley -se dice- estd escrita la posibilidad de su violacién.
Este manual de consulta no presupone la existencia de un sistema corrup-
tor de las leyes en nuestro pafs, ni pretende poner al descubierto un reper-
torio de vicios y mafas que puedan ser inherentes a la préctica legislativa.
Si aspira, en cambio, a acercar al lector un conjunto de informacién bési-
ca en torno a cémo deben hacerse las leyes en Argentina y mostrar, en al-
gunos casos, como se las hace en la realidad.

En general, se trata de informacidn util para entender todo lo que estd en
juego en el proceso de la ley: desde su gestacion hasta su aplicacién efecti-
va en la comunidad. Las instituciones involucradas, los procedimientos
estipulados por la Constitucion, los actores que participan, el lenguaje
que se emplea, el rol de los ciudadanos, entre otros puntos.

Ademds, en el tercer capitulo de este volumen, nos detendremos especial-
mente en la formacién de la Ley de Presupuesto, cuya discusién y aproba-
cién entrafa uno de los acontecimientos politicos mds trascendentes del afio
legislativo y, no sin razén, se la conoce con el nombre de "Ley de leyes".

Esta publicacién, auspiciada por la Embajada de Suiza en Argentina y rea-
lizada por un equipo de investigadores del Centro de Implementacion de
Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), dialoga y
se retroalimenta en una lectura conjunta con los otros dos manuales que
integran la serie: El Poder Legislativo en Argentina y El Derecho de Acce-
so a la Informacién en el Poder Legislativo.

En el desarrollo temético de los tres manuales, el lector encontrard puntos
de contacto y remisidn a sus respectivos indices. Entendemos que el apor-
te de este Manual interesa a cada uno de los habitantes de nuestro pafs, y
particularmente a representantes de organizaciones civiles, estudiantes,
docentes y dirigentes recién iniciados en alguna prictica de accién politica
o social.

Deseamos que este Manual aliente a sus lectores a incrementar la respon-
sabilidad de control y participacién ciudadana sobre el proceso de forma-
cién de leyes en Argentina. La mayor calidad de nuestras instituciones de-

© mocréticas depende en gran medida de ese compromiso.

Buenos Aires, marzo de 2003
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Capitulo 1

Conceptos Generales e m—
sobre la Ley

En las pdginas siguientes veremos cémo tiene que estar formada
una ley, las partes que la componen, el cardcter que pueden adop-
tar y otras consideraciones que hacen a la elaboracién de un texto
legislativo.

El aporte de este capitulo interesa a los efectos de cdmo leer una ley y
las especificaciones que deben tenerse en cuenta a la hora de presentar
proyectos. Debemos tener presente que, si bien la facultad de legislar co-
rresponde al Congreso de la Nacién, esto no excluye la posibilidad de
que todo ciudadano emprenda la tarea de gestar un proyecto.

Pero antes que nada: ;qué es una ley?,
¢
¢para qué tenemos leyes?

Ninguna sociedad puede vivir sin leyes. Los habitantes de un territo-
rio no viven en soledad, sino que interacttian segtin pautas de conduc-
ta social. Por eso se dice que el hombre es un ser “gregario”, es decir,
que vive en compaiifa de sus semejantes. Ningtin individuo, por mds
solitario que sea, puede prescindir del contacto con los demds indivi-
duos que componen el grupo social en el que vive.

Para eso sirven las leyes. Para establecer reglas minimas de conviven-
cia. Suele decirse que “la libertad de cada uno termina donde empie-
za la de los demds”. En esa frontera, en ese equilibrio entre la libertad
de cada uno para actuar como mds le guste y el respeto por la libertad
de los otros para actuar como mds les guste, empieza a regir la Ley.

Las democracias modernas de Occidente reconocen la influencia de-
cisiva de la obra del filésofo francés Charles Montesquieu (1689-
1755). Su libro El Espiritu de las Leyes inspiré la organizacién poli-
tica de muchos estados, entre ellos al Estado Argentino (indirecta-
mente, a través del modelo constitucional norteamericano). Allf,
Montesquieu explica que la libertad es el derecho de hacer todo lo que
las leyes permiten, de tal modo que si un ciudadano pudiera hacer lo
que las leyes prohiben, ya no habria libertad.

Podriamos explicarlo de esta otra manera: mientras que la Naturale-
za nos hizo seres dotados de impulsos para ser libres, la Ley nos hace
ciudadanos facultados para actuar con la libertad que permite la vida
en sociedad.

Manual 2 . Formacion y Sancion de Leyes



Conceptos Generales sobre la Ley 7

¢Significa que la Ley restringe nuestras
libertades individuales?

En efecto, nos restringe. Pero sin leyes, no hay derechos. Sin leyes, pre-
valecen los més fuertes o los mds poderosos. Las leyes establecen de-
beres e instauran derechos compartidos por todos los ciudadanos pa-
ra que la convivencia social sea armoniosa.

Esto no quiere decir que todas las leyes sean buenas y justas. Existen
leyes malas y leyes injustas. Y también existen leyes buenas y justas,
pero que en la realidad no se cumplen.

Sin ir més lejos, nuestra Constitucién consagra a los trabajadores el
derecho a condiciones dignas de trabajo (art. 14 bis) y, sin embargo,
scudntos casos vemos a diario, o conocemos de familiares o amigos, en
los que este derecho consagrado por la “Ley Méxima” de la Nacidn,
como es la Constitucién Nacional, se vulnera?

Estd en los gobernantes la responsabilidad de administrar el pais en or-
den a las leyes que la Nacién se ha fijado para su convivencia. Estd en
los magistrados del Poder Judicial hacerlas cumplir, con una Corte Su-
prema que es intérprete dltima de la Constitucién. Y en los ciudada-
nos, la obligacién de respetarlas y denunciar sus transgresiones.

I¢Y qué papel les cabe a los Legisladores?|

Un papel principal. Nada menos que la formacién y sancién de las le-
yes, dos instancias que desarrollamos en el siguiente capitulo.

Veamos ahora algunos de los conceptos generales que importan a la Ley.

En el Poder Legislativo, todo proyecto de ley se inicia con la activa-
cién de un nimero de expediente, una vez que se presenta el mismo.
Ese ndmero es como el nombre de bautismo del proyecto. Le confie-
re una individualidad. Para rastrear la suerte de cualquier iniciativa es
fundamental conocer cudl es su denominacién numérica: por ejemplo

(Stolbizer 0154-D-02).

Entre paréntesis figura el apellido del autor del proyecto; el nimero
de cuatro digitos que le sigue es el que lleva el expediente administra-
tivo correspondiente; la letra marca la cdmara de origen, D correspon-
de a Diputados; puede ser S por Senado, PE por Poder Ejecutivo, OV
por Oficiales Varios (funcionarios u organismos publicos que exclu-
yan a los anteriores) o IP por Iniciativa Popular. Los dos dltimos nd-
meros corresponden al afio de presentacién o actualizacidn.
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Capitulo 1

No habrd que confundir este ndmero de expediente, que importa a los
efectos administrativos del Congreso, con el nimero de ley que se le
asigne al proyecto una vez que sea sancionado y promulgado por el
Poder Ejecutivo.

©FE! texto de una ley

En sentido amplio, llamamos texto de una ley a lo que dice la norma
tal como se publica en el Boletin Oficial de la Nacién. En sentido es-
tricto, y mds correcto, el texto de una ley es el cuerpo prescriptivo que
establece dicha norma.

¢De qué hablamos cuando decimos
“cuerpo prescriptivo” de una ley?

Estrictamente, al conjunto de articulos que rigen un modo de con-
ducta a acatar por todos los ciudadanos en la materia sobre la que la
ley trate.

A eso alude la palabra “prescribir”. Asi como un médico prescribe un
remedio o una receta, la ley prescribe modos de comportamiento so-
cial, estableciendo derechos y ordenando obligaciones comunes para
todos.

El texto de una ley se circunscribe a la materia sobre la cual se refiere.
Por ejemplo, la Ley 23.298 Organica de Partidos Politicos prescribe
los requisitos para que una agrupacién se constituya en partido y go-
ce del reconocimiento ante la Justicia. Esta ley cuenta con un total de
78 articulos, en los que rige el funcionamiento de estas entidades en
el seno de la sociedad.

Pero veremos ahora que algunos proyectos estdn compuestos de otros
elementos que acompafian o complementan al articulado.

1.1. Los considerandos

No todos los proyectos cuentan con considerandos.

Se le llama as{ a aquella parte del texto, de cardcter introductoria, en
la que el legislador repasa las circunstancias que lo llevaron a producir

una determinada ley. Los considerandos también son caracteristicos
de los decretos emitidos por el Ejectuivo.

Manual 2 . Formacion y Sancion de Leyes



Conceptos Generales sobre la Ley ¢ 9
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Por lo general, aquf se declaran sintéticamente las necesidades
legales y juridicas que la sancién de la ley aspira a satisfa-
cer. Los considerandos no son prescriptivos y tampoco son
obligatorios.

Se introducen en forma sucesiva con el gerundio “considerando” o

con el pronombre relativo “que®, seguidos de cada uno de los hechos
que motivaron la redaccién de la ley.

1.2. El articulado

Conforman, como lo adelantamos, el aspecto propiamente prescriptivo

Manual 2 . Formacién y Sancion de Leyes



Capitulo 1

de una ley. Los articulos ordenan, establecen, obligan, regulan. Se puede
decir que cada uno de los articulos de una ley impactan y afectan, en dis-
tintos grados y con mayor o menor generalidad, la vida de los ciudadanos.

Los articulos de una ley son la ley misma. Y tienen cardcter de obliga-
torios: no hay ley que no tenga, al menos, un articulo.

En la redaccion de los articulos de una ley deben tenerse en
cuenta estos tres principios fundamentales:

- Principio de no contradiccion
- Principio de totalidad
- Principio de economia

| ;A qué se refiere la “no contradiccion”? |

Es fécil de adivinar. La ley no puede contener articulos que se contra-
digan entre ellos mismos, de tal modo que uno prescriba una cosa y
otro prescriba lo contrario. El texto de la ley debe ser un todo cobe-
rente, un cuerpo de disposiciones que entablan entre si un ordena-
miento l16gico.

El principio de no contradiccién también se vincula con el conjunto
de leyes vigentes en el sistema juridico de un pais. Es decir, los articu-
los no sélo deben ser coherentes entre si sino que, ademds, no pueden
contradecir a otras leyes.

Por ejemplo: El Congreso no puede sancionar una ley que disponga la
realizacién de elecciones generales a Presidente de la Nacién contraria
a lo establecido por la Ley 19.945 del Cédigo Electoral Nacional en
vigencia. Se trataria de una anomalia juridica que atenta contra la se-
guridad que deben garantizar las leyes para toda la poblacién.

Esta no contradiccién alcanza a todo el sistema normativo de un pafs,
empezando por la Constitucién Nacional, los cédigos (conjuntos de
normas legales que regulan unitariamente una materia determinada:
Cédigo Civil, Penal, Procesal, Electoral, etc.) y el conjunto de leyes vi-
gentes en la Nacidn.

Por ejemplo, la Constitucién Argentina en su art. 14 consagra la liber-
tad de cultos, pero en su art. 2 dispone que el Gobierno federal sos-
tenga el culto catélico apostélico romano. Con anterioridad a la refor-
ma de 1994, la Constitucidn incurrfa en mayores contradicciones al
requerir en su art. 74 que el Presidente de la Nacién perteneciese a la
comunién catélica, y sobre todo al prescribir por el art. 65 inc.15 que

Manual 2 . Formacion y Sancion de Leyes



Conceptos Generales sobre la Ley * 11

los indios debian ser convertidos al catolicismo. Ambas normativas
fueron derogadas en 1994.

|C'De qué se trata el principio de “totalidad”?|

Se refiere a que una ley tiene que ser completa. Es decir, no tiene que
dejar resquicios por los que puedan filtrarse dificultades para su inter-
pretacién y para su aplicacién.

Este principio serd comprendido cabalmente si tomamos como ejem-
plo un proyecto que tenga incidencia presupuestaria. Es decir, que
imponga al Tesoro Nacional de una erogacién. Una ley que dispon-
ga el incremento de los salarios o jubilaciones en el sector piblico, o
la creacién de una universidad en determinada zona del pais o la
construccién de un hospital tienen que contemplar el modo como
han de financiarse tales iniciativas. De lo contrario, su texto no esta-
14 completo.

La totalidad se relaciona con el concepto de “laguna legislativa”.
Una “laguna” es un vacio legal. Un intersticio del texto que impide al
funcionario o al ciudadano decidir cémo actuar ante una determina-
da situacién y priva al juez de un instrumento que le permita resolver
ante un pleito.

Como ejemplo, hasta el siglo pasado existia en nuestro pafs una lagu-
na legal con respecto a la sustraccién de cuerpos y la consiguiente ex-
torsién a sus familiares por su devolucién. Como un caddver no pue-
de ser considerado ni un bien ni una persona, este crimen no entraba
dentro de ninguna legislacién vigente. A partir de 1884, se establecié
en el Cédigo Penal mediante el art. 171 la penalizacién explicita de
este delito.

Por esta razén, la ley debe abarcar el universo de lo que pone en jue-
go. No debe dejar librado nada al azar. Tiene que tipificar perfecta-
mente el tema a legislar, la entidad, los derechos y obligaciones que
competan a los actores involucrados, las excepciones y penalizaciones
si las hubiere, la financiacién si correspondiese, etc.

| : Qué significa el principio de “economia”? |
A simple vista, este principio podria refiir con el anterior. Pero son
complementarios e igualmente necesarios para la redaccién de un tex-

to legislativo.

La “economia” del texto sefiala la necesidad de que una ley no diga
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mds de lo que tiene que decir. Bajo este principio, el legislador debe
esforzarse por ceflir estrictamente su proyecto al propésito que lo mo-
tiv. Debe evitar en lo posible las adjetivaciones, las repeticiones, las
expresiones retéricas, las redundancias, en fin, todo lo que escape al
tema en cuestién y pueda provocar ambigiiedades.

De esta manera, el principio de economia es solidario con el principio
de totalidad: el texto debe enunciar zodo lo que se propone legislar,
y ni una palabra mds. Tiene que ser breve en todo lo posible, claro,
y sacrificar la elegancia por la concisién.

Por otra parte, las leyes deben redactarse en tiempo pre-
sente del modo Indicativo (salvo casos que se imponga el

uso del tiempo futuro) y evitar el empleo de enunciados ca-
rentes de significado normativo (como recomendaciones,
deseos, buenos augurios, motivaciones, etc.).

| :Existe el “espiritu” de una ley? |

Hasta el momento, en los tres principios bdsicos expuestos, nos hemos
referido al texto de la ley, es decir, a su pura materialidad.

Ahora bien: ;existe “tll 0 mds” que trascienda a las palabras que con-
4
forman el cuerpo de un texto legislativo?
P g

Esta pregunta entrafia distintas concepciones del Derecho que este
Manual no se propone dilucidar. Bistenos indicar que ciertas referen-
cias a un supuesto “espiritu” de la ley aluden, antes que al texto mis-
mo, a las motivaciones o valoraciones que inspiraron al legislador que
la redactd.

Por ejemplo: en la Ley de Etica Pablica 25.188 se dispone que los ciu-
dadanos podran tener acceso a las declaraciones juradas patrimoniales
y financieras de los representantes y gobernantes. Sin embargo, en la
actualidad, el acceso a esa informacién estd sujeta a multiples trabas bu-
rocréticas, especialmente en la Cdmara de Diputados, pues no estd pre-
visto un mecanismo 4gil y conducente para que el ciudadano conozca
su estado patrimonial.

En pocas palabras, podria decirse que “el espiritu de la Ley de Etica
Publica” consagra un derecho que, en la practica, la posibilidad de
ejercerlo se ve seriamente dificultada (en la Cdmara de Diputados, de-
pende mds de la buena voluntad del legislador).

El debate por el espiritu de una ley puede llegar a ser pertinente en un
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ejercicio de interpretacién alli cuando el texto adolezca de precisién y
claridad o bien, si se trata de una legislacién antigua, por las conse-
cuencias novedosas que suponga su readaptacién al momento actual.

1.3. Los fundamentos

No son obligatorios para el legislador, aunque suelen acompanar a la
presentacién de todo proyecto. Se refieren concretamente a la justifi-
cacién tedrica, politica y filosdfica de un proyecto. En esta parte del
texto el legislador puede explayarse a voluntad, poniendo de manifies-
to su propia subjetividad, sus mds intimas apreciaciones respecto de
un determinado tema.

Se distinguen de los considerandos por cuestiones tanto de conte-
nido como de forma. De contenido pues mientras éstos ponen en
escena la realidad juridica en la que un proyecto de ley aspira a
participar, los fundamentos se orientan hacia la realidad extra-ju-
ridica (donde prevalecen las ideas y la formacién politica del le-

gislador).

Y también se diferencian en la forma: los considerandos son breves e
introducen el articulado; los fundamentos, en cambio, escapan a las
formalidades y adn al Iéxico propio de un texto legislativo.

En los fundamentos, el legislador no ahorra adjetivaciones y echa ma-
no de todos los recursos conocidos de la retdrica a los efectos de ar-
gumentar en favor del proyecto y persuadir a sus interlocutores so-
bre la conveniencia de su aprobacién.

La inclusién de fundamentos en el texto de un proyecto sue-
le ser criticada por algunos que consideran que “una buena

ley no necesita de argumentacion” y que su utilidad para la
sociedad se deduce tan s6lo de sus articulos.

Ademis de los fundamentos, los textos legislativos suelen estar acom-
pafiados de anexos en los que se agrega o ilustra informacién. Cabe
aclarar que tanto los fundamentos como los anexos quedan archivados
s6lo en la cdmara de origen.

@ Las fuentes de una ley

Cuando un legislador, el Poder Ejecutivo, una institucién o grupo de in-
dividuos proyectan una ley (cfr. 1.1. de este capitulo), lo que buscan es
satisfacer una necesidad, ya sea legal o politica. Procuran crear un ins-
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trumento juridico que produzca un determinado efecto en la realidad.

Llamamos “fuentes de una ley” a todos los antecedentes que nutren -y en
algunos casos inspiran- la elaboracion de un proyecto legislativo.

Sin pretender agotar la multiplicidad de fuentes que pueden admitir los pro-
yectos, sefialamos los siguientes, sin duda los mds importantes y frecuentes:

* La Constitucion como Ley Fundamental de la Nacién: Mu-
chos proyectos tienen como objeto la creacién de un instrumen-
to que asegure el cumplimiento de los derechos consagrados en la
Constitucién. Por ejemplo: el proyecto de ley que tutela el dere-
cho de las personas, (art. 43, tercer pérrafo), a interponer recur-
sos de amparo por el uso indebido de datos personales en archi-
vos y registros (hdbeas data).

* La doctrina juridica: Algunos fallos judiciales que interpretan
la Constitucién y las leyes nacionales se convierten en fuentes de
la ley. Como suele decirse: los jueces “sientan jurisprudencia” a
través de sus sentencias. Por ejemplo: los decretos de necesidad y
urgencia s6lo pueden emanar del Poder Ejecutivo y no de sus de-
pendencias autdrquicas (resoluciéon de la Sala III de la Cdmara
Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Fede-
ral, del 5 de julio de 1985, cuando declard la inconstitucionalidad
de la comunicacién A-652 del Banco Central, que suspendié por
120 dias la devolucién de los depdsitos en moneda extranjera).

* Tratados internacionales: La firma de un nuevo convenio inter-
nacional (por ejemplo en materia de proteccién del medio ambien-
te, de régimen de asilo politico, de cooperacién econdmica, de re-
gulacién del comercio electrénico, etc.) resultan fuentes insoslaya-
bles que germinan en leyes especiales para los habitantes del pais.
Por ejemplo, con la reforma de la Constitucién en 1994, nuestro
pais dio estatuto constitucional al Pacto de San José de Costa Rica
(firmado el 22 de noviembre de 1969). En ese pacto se consagra el
derecho y la garantia de todas las personas a una “doble instancia” en
un juicio penal. En 2000, organismos de derechos humanos -nacio-
nales e internacionales- reclamaron al gobierno la aplicacién de este
principio para los condenados por el ataque al regimiento de La
Tablada, ocurrido en 1989, quienes no gozaron de este derecho.

* Experiencias legislativas en otros paises: Muchas veces el éxi-
to regulatorio de una ley en determinado pais es imitada o clona-
da en otros paises. También puede ocurrir al revés, esto es, que el
fracaso de una experiencia inspire otras que remeden a la pionera
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(podrfamos hablar en estos casos de “fuente negativa”). Como ejemplo,
cada vez mds municipios argentinos adoptan la normativa de imponer a
los automovilistas circular, en horarios diurnos, con las luces bajas encen-
didas. Esta modalidad reconoce como modelo distintas ciudades de Eu-
ropa y, entre los paises vecinos, a Uruguay.

* Las costumbres y los hdbitos sociales: En estos casos no son fuen-
tes escritas. Sin embargo, suelen promover importantes proyectos. De
hecho, el legislador que sea un atento observador de la realidad y de
los cambios de comportamiento que se van produciendo con el paso
del tiempo, suele dar en la tecla con el impulso de un innovador pro-
yecto. Como ejemplo, baste recordar que hasta hace unas décadas el
transplante de érganos constitufa un tabd para la sociedad. La promo-
cién de un cuerpo normativo, paralelamente a los avances de la cien-
cia médica, le dio seguridad juridica a un tema cuyos prejuicios em-
pezaron, de esta forma, a ceder (actualmente estd vigente la Ley
24.193 de Transplantes y ablacién de érganos).

eTipos_d_e proyectos segun su alcance
coercitivo

Hasta el momento hemos hecho referencia unicamente a los proyec-
tos de ley.

Pero cabe aclarar que no todos los proyectos presentados por el legis-
lador son de ley, 0 de modificacién a una ley. Los asuntos promovidos
pueden adoptar distintas modalidades que, en nuestro Congreso, di-
fieren segtin provengan de la Cdmara de Diputados o de Senadores.

En Diputados, los proyectos pueden ser:
* de ley
* de resolucién
* de declaracién

Y en Senadores pueden ser:
* de ley
¢ de decreto
¢ de resolucién
¢ de comunicacién
¢ de declaracién

Esta clasificacién discrimina segin el alcance coercitivo que adopte
cada proyecto.
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| ¢A qué llamamos “alcance coercitivo” de un proyecto? |

Nos referimos al 4mbito donde el proyecto tendr4 aplicacion efectiva.
Puede tener un alcance general y obligatorio a todos los habitantes del
pais 0 al menos a un sector importante de la sociedad o del Estado. A
su vez, puede tener un alcance coercitivo parcial (por ejemplo, s6lo
consecuencias administrativas en el desenvolvimiento interno de cada
una de las cdmaras del Congreso) o nulo (un cardcter meramente de-
clarativo).

Analizaremos a continuacién las caracteristicas de cada uno, con ejem-
plos en cada caso.

3.1. ;Qué es un proyecto de ley?

Toda proposicién con cardcter regulatorio sobre los habitantes del
pais y para cuya tramitacién deben observarse los principios que
establece la Constitucion.

Como luego veremos, el legislador puede crear una ley nueva para la
Nacidn, o bien modificar una ya existente, o afiadirle algin articulo
y/o inciso. Del mismo modo, el legislador puede modificar los c4di-
gos con los que se organiza la legislacién del pais.

A modo de ¢jemplos, estos son algunos proyectos tramitados en el Con-
greso de la Nacién, cada uno de ellos con una procedencia distinta. Una
caracteristica particular de todo proyecto de ley es que debe tratarse y
aprobarse en ambas Cdmaras para ser sancionado definitivamente. Los
otros tipos de proyectos -con algunas excepciones como la resolucién
que aprobaba la fecha de renuncia de Eduardo Duhalde, como se ve en
la p4gina siguiente-, s6lo se tratan en la C4dmara donde fueron iniciados.

Presentado por un legislador:
Modificacién del articulo 10 de la Ley 25.053 de Creacién del
Fondo Nacional de Incentivo Docente, e incorporacién del arti-

culo 13 bis (Millet, 0477-D-00).

Presentado por el Poder Ejecutivo:
Creacién del Régimen de Fomento para la micro, pequefia y me-
diana empresa (De la Ria, 0003-PE-00).

Presentado por una comisién de la Cdmara:
Conceder autorizacién para desempefiar cargos de cénsules y vi-
cecénsules honorarios, propuestos por gobiernos extranjeros se-
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gtin lo establecido en la Ley 23732 (Asuntos Constitucionales del
Senado, 0026-S-00).

Alcance coercitivo de los proyectos de ley: general
3.2. ¢Qué es un proyecto de Resolucion?

"Toda proposicion que tenga por objetivo regular la actividad interna de ca-
da uno de los cuerpos del Congreso, ya sea en forma separada o conjunta.

En general atienden a cuestiones vinculadas a la composicién, organi-
zacién, aceptacién y/o rechazo de solicitudes particulares. Presenta-
mos aqui dos ejemplos, uno proveniente de un legislador de una de
las cdmaras, y otro conjunto de Diputados y Senado.

Presentada por un legislador:
* Solicitud al Poder Ejecutivo Nacional para la remisién a la C4-
mara de Diputados del protocolo de Olivos por el cual se crea el
Tribunal permanente de revisién del Mercado Comun del Sur,
firmado el 18 de febrero de 2002, a los efectos de su rdpido tra-
tamiento (Fernindez Valoni, 0004-D-02).

Y como resolucién conjunta (bicameral):
* Por el cual se acepta a partir del 25 de mayo de 2003 la renun-
cia del Dr. Eduardo Alberto Duhalde al cargo de Presidente de la
Nacién (3160-S-02). Aprobado el 28 de noviembre de 2002.

Alcance coercitivo de los proyectos de resolucién: parcial.
3.3. ¢Qué es un proyecto de declaracion?

Son las expresiones u opiniones del cuerpo -independientes o con-
juntas- en relacién a cuestiones de indole publica o privada.

También entran en esta categoria las mociones del cuerpo a otro de los
Poderes del Estado, para que actie o decida en determinada orienta-
cién respecto a algtin tema particular.

En algunos casos se trata de disposiciones que, por su naturaleza, el
Poder Legislativo no tiene competencia para actuar, ya que estn re-
servadas constitucionalmente para otros poderes del estado. Por ejem-
plo, el Congreso no tiene facultad para fijar la politica de relaciones
exteriores del pafs, que estd a cargo del Presidente de la Nacién y su
Canciller. Pero es habitual que los senadores y diputados se expresen,
mediante beneplécito o repudio, hacia algtin acontecimiento del 4m-
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bito internacional (sobre una guerra, o la asuncién de un nuevo go-
bierno, un tratado de paz, violaciones a los derechos humanos, etc.).

* Declarar de interés parlamentario el I Congreso Latinoamericano
de Musicoterapia y III Encuentro del Comité Latinoamericano de
Musicoterapia a realizarse en la Ciudad de Buenos Aires del 2 al 6
de octubre de 2001 (Quintela, 0037-D-01).

En el caso del Senado, los proyectos de declaracién tienen la dnica
funcién de reafirmar las atribuciones constitucionales del Senado o
expresar una opinién del Cuerpo.

Alcance coercitivo de los proyectos de declaracién: nulo.
3.4. ;Qué es un proyecto de decreto?

Toda proposicién que tenga por objeto originar una decisién espe-
cial de cardcter administrativo en el Senado de la Nacién. Como diji-
mos, es un tipo de proyecto propio a esta Cdmara.

* Dejar sin efecto la totalidad de los nombramientos de personal tran-
sitorio que se hubieren dispuesto en violacién del articulo 1 del de-
creto de presidencia 975/01 de fecha 19/12/01 (Walter, 0861-S-01).

Alcance coercitivo de los proyectos de decreto: parcial.
3.5. ¢Qué es un proyecto de comunicacion?

También en forma exclusiva para el Senado, cumplen una funcién si-
milar a la que desempefian los proyectos de Declaracién para Diputa-
dos. Hablamos de toda proposicién o mocién destinada a contestar,
recomendar o pedir algo, o a expresar un deseo o aspiracién propia de
la Cdmara de Senadores.

* Solicitud al Poder Ejecutivo Nacional para que solicite a las Na-
ciones Unidas el tratamiento de la soberanfa de las Islas Malvinas

disputada por la Argentina y Gran Bretana (Menem, 0015-5-02).

Alcance coercitivo de los proyectos de comunicacién: nulo.

@O Tipos de proyectos segin su grado
de incidencia en el sistema legal

¢A qué nos referimos cuando hablamos de “grado de incidencia en el
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sistema legal”? Aludimos a la calidad de aportar un instrumento legal
novedoso al cuerpo de leyes de la Nacidn (es decir, con un cardcter in-
novador) o de abolir un instrumento ya existente y en vigencia.

Desde esta perspectiva, analizaremos los proyectos proactivos (total o
parcialmente) y reactivos (total o parcialmente), segtin lo muestra el
siguiente esquema:

Caracter del proyecto | —j) |Incidencia en el sistema legal

Totalmente proactivos p Crean un nuevo instrumento.

Parcialmente proactivos p Modifican en parte un instrumento
ya existente y en vigencia (se subdividen
a su vez en supletorios o ampliatorios).

Parcialmente reactivos t Eliminan parte de un instrumento ya
existente y en vigencia.

Totalmente reactivos Anulan un instrumento ya existente.
4.1. Proyectos totalmente proactivos

Existen materias o aspectos de la vida ciudadana para los cuales la le-
gislacion vigente es “muda’. Esto significa que ante un conflicto de-
terminado o frente a una temdtica por lo general propia de las costum-
bres modernas, no encontraremos expresién alguna en el cuerpo de le-
yes que puedan discernir sobre ellos.

En el punto 2 de este capitulo, vimos el caso del trasplante y ablacién
de érganos. Para quien hasta hace algunas décadas deseaba ser donan-
te o receptor de un Srgano, las leyes vigentes de la época carecian de
respuesta. Eran mudas para esa persona. La sancién y promulgacién
de la ley respectiva llend ese mutismo y se convirtié entonces en una
ley totalmente proactiva.

Estas leyes innovadoras dan expresion a los vacios legales, o bien
crean regimenes nuevos a partir del surgimiento de una necesidad
(politica, social, econémica, etc.), o bien dan respuesta normativa a
la generacién de un hdbito o costumbre desconocidos y a veces direc-
tamente inimaginables para los antiguos legisladores.

Brindamos estos dos ejemplos, uno de Diputados y otro del Senado:

* Creacién del Régimen de Beneficios para las personas que fue-
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ron victimas de la dltima dictadura militar (Gutiérrez, 1298-D-01).

* Creacién del Programa de Infraestructura Social Bésica para
Comunidades Aborigenes (Morales, 2006-S-01).

4.2. Proyectos parcialmente proactivos

En estos casos, el legislador introduce modificaciones a una ley ya
existente y en vigencia. Esas modificaciones pueden ser, a su vez, su-
pletorias (o sea, sustituyendo el articulo de una ley por otro nuevo, o
incluso sustituyendo el inciso de una ley por otro) o ampliatorias (es
decir, agregando un nuevo articulo o inciso sin eliminar ninguno).

Estos tipos de proyectos son muy comunes en el quehacer legislativo,
ya que permiten que las viejas leyes, como productos de una época o
coyuntura pasadas, se readecuen a los tiempos presentes.

Acercamos dos ejemplos, el primero de ellos de cardcter ampliatorio y
el segundo supletorio (en ambos casos de diputados)

* Incorporacién de nuevos articulos al Cédigo Penal de la Nacién
sobre Delitos contra los Recursos Naturales y el Medio Ambien-
te (Rom4, 4517-D-01)

* Sustitucién del articulo 129 del Cédigo Penal de la Nacién vin-
culado a las multas por exhibiciones obscenas en sitios publicos o
privados vistos involuntariamente por terceros (Toma, 0802-D-00)

4.3. Proyectos parcialmente reactivos

Como los anteriores, pero en sentido contrario. Aqui se modifica una
legislacién existente. Pero en lugar de agregarle nuevos articulos, dis-
pone eliminar algunos.

Por esta razén los vamos a considerar parcialmente reactivos.
Veamos este ejemplo del Senado:

* Supresién de los articulos 1 y 2 del Decreto 214/02 (Pesifica-
cién) respecto a los montos (Zavalia, 207-S-02).

4.4. Proyectos totalmente reactivos

Se trata de iniciativas que propugnan la eliminacién total de un ins-
trumento legal vigente.
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La motivacién de abolir una ley puede deberse a distintas razones.
Analicemos sélo algunas de las posibilidades:

* que el legislador considere que un cuerpo normativo ha perdi-
o eficaciay es necesario cambiarlo globalmente por otro;
d y biarlo globalmente por ot

* que el legislador ataque las bases politicas mismas que inspi-
raron una determinada ley;

* que directamente el legislador crea oportuno o necesario que,
ante determinada materia, es conveniente la awusencia de todo
marco normativo.

En cualquier caso, hablamos de proyectos totalmente reactivos. He
aqui dos ejemplos:

* Anulacién de las leyes 23.492 y 23.521 de Obediencia Debida
y Punto Final (Zamora, 604-D-02)

* Derogacién de la Ley 25.250 de Reforma Laboral (Barrionue-
vo, 1733-S-01)

En la técnica juridica y legislativa, se utilizan los conceptos
de “abrogacion” o “derogacion” para hacer referencia a ins-

trumentos legales que pierden vigencia.

I:Qué son las leyes reglamentarias? |

Se llama asi a las leyes que disponen el modo como se regirdn y se ejer-
cerdn institutos legales o derechos consagrados en leyes anteriores.

Tomemos, por ejemplo, uno de los nuevos derechos consagrados por
la Reforma Constitucional de 1994: el derecho de accién de amparo
de habeas data (proteccién ante el uso y publicacién de informacién
personal inexacta y que pueda provocar discriminacién, derecho con-
sagrado en el articulo 43 del nuevo texto constitucional). Tal institu-
to es “abstracto” si s6lo se enuncia en la Constitucién y no cuenta con
una ley reglamentaria que establezca claramente su tipificacién, los tri-
bunales competentes que actuardn ante estos recursos, las sanciones
previstas, etc.

La Constitucién Nacional, en su articulo 28, establece que las garan-
tias y derechos que reconoce en su texto “no podran ser alterados por
las leyes que reglamenten su ejercicio”.
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I;Las leyes son para siempre? |
¢

Efectivamente. Se legisla para que los instrumentos legales perseveren
en el tiempo. En nuestro pafs, quizds como producto de la inestabili-
dad de los dltimos afios, se han creado leyes destinadas a satisfacer una
necesidad coyuntural.

Las leyes, ademds, pueden perder vigencia al ser reemplazadas, expli-
cita o implicitamente, por otras nuevas. Existen ademds formas de
prérroga, suspension o excepcién que limitan la eficacia de una ley a
un 4mbito temporal determinado.

©cE! Autor de un proyecto

Se entiende como autor de un proyecto legislativo al diputado o sena-
dor que motorizé el expediente respectivo. Es decir, el que lo presen-
t6 ante la Mesa de Entradas de la Cdmara y promovié su discusién en
el seno de la comisién o del plenario del cuerpo.

Las cdmaras llaman a ese autor como “firmante” del proyecto. En gene-
ral, estd acompanado con el respaldo de un grupo de colegas (que no
pueden ser més de quince) llamados “cofirmantes”. Habitualmente, es-
tos cofirmantes son colegas del mismo bloque del autor, o de bloques con
alianzas parlamentarias. Existen casos, sin embargo, de proyectos que ex-
presan la pluralidad de partidos con representacién en el Congreso.

El acompafiamiento de cofirmantes le permiten a los legisladores con
menor peso dentro de los bloques dotar a su proyecto de mayores po-
sibilidades de gravitar y de tener una consecucion mds o menos
dgil en el marasmo de expedientes. Asi, son especialmente solicitadas
las firmas de las autoridades de los bloques, de comisién o de legisla-
dores con prestigio individual dentro de la cdmara.

De esta forma, creemos haber dado al lector en este capitulo algunas
consideraciones para tener en cuenta en la lectura o en la elaboracién
de una ley.

Resulta obvio aclarar, no obstante, que una ley es un instrumento que
requiere una elevada especializacién técnica y un dominio terminold-
gico y conceptual bastante especifico. El asesoramiento de profesiona-
les idéneos en la materia serd imprescindible a la hora de profundizar
en los contenidos hasta aqui vertidos.
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La formacion y sancion e —
de las leyes

En este capitulo veremos las normas y las disposiciones que establece
la Constitucién Nacional en torno a cémo deben crearse las leyes del
pais para que sean legitimas y respetadas obligatoriamente por todos
los ciudadanos.

Vimos en el capitulo anterior que los legisladores nacionales intervie-
nen en la formacién y sancién de las leyes.

|¢Gué entendemos por etapa de “formacién”?l
La etapa de formacién de las leyes es aquélla en la que un proyecto se
impulsa y se discute a los fines de ser aplicada en el futuro como ley
de la Nacién.

l¢Y por “sancion™? |

Entendemos por sancién de las leyes a la aprobacién de un proyecto por
parte de las dos Cdmaras del Poder Legislativo, el Senado y Diputados.

En orden a estos conceptos, podemos ver el siguiente esquema gene-
ral de los tiempos de una ley:

Etapa de iniciativa Formulacion del proyecto

Etapa constitutiva Discusion vy sancion del proyecto

Etapa de eficacia Promulgacion del proyecto y su
transformacion en ley

Como vemos, el proceso no se cierra con la sancién. En todo caso, la
sancién cierra la intervencién del Poder Legislativo. Todavia es nece-
saria una etapa mds para que la ley tenga “eficacia’, o sea, para que
pueda imponerse y hacérsela cumplir: requiere la promulgacién y la
publicacién por parte del Poder Ejecutivo en el Boletin Oficial de la
Nacién.
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Tapa Boletin Oficial |
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Oc recorrido de la ley en nuestra
Constitucion

Nuestra Constitucién consagra en su capitulo quinto las normas que
rigen el proceso de formacién y sancién de las leyes y dedica para ello
un total de ocho articulos (del 77 al 84).

En ellos queda claramente establecido el mecanismo que debe seguir
todo proyecto para ser transformado en ley de la Nacién. Es decir, una
serie de procedimientos a los que deberdn ajustarse los senadores y di-
putados para hacer efectivos sus proyectos.

Pero los proyectos no sélo se ajustan a lo indicado por la Constitu-
cién. También siguen una légica temporal y jerdrquica dispuesta por
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la propia dindmica de las cdmaras. Todo proyecto tiene que seguir un
recorrido administrativo, superando instancias que exigen mayor o
menor dificultad, como si se tratara de una carrera de obsticulos.

En esta carrera de obstdculos, los proyectos comienzan a elaborarse en
los despachos de los legisladores, se presentan en la Mesa de Entradas
de la cdmara donde se les asigna un nimero de expediente, se giran a
las comisiones de asesoramiento segin el asunto que traten, pasan el
examen de asesores y legisladores de comisién -que una vez puestos de
acuerdo elaboran un dictamen- y alcanzan entonces la instancia de la
comisién de Labor Parlamentaria, cuyos integrantes determinardn el
momento que serd considerada y votada por los legisladores en sesién.

Debe tenerse en cuenta que en realidad un proyecto puede demorar en la
mayorfa de estas estapas -sobre todo en las comisiones de asesoramiento y
en Labor Parlamentaria- tanto un dfa como meses o afos, es decir, hasta
que se alcance su tiempo de vigencia. Para un proyecto de ley éste es de
dos afios, mientras que para los demds proyectos (Resolucidn,
Declaracién, etc., cfr. 3. capitulo 1) es de un afo. Una vez vencido este
plazo, el antiguo proyecto deberd ser impulsado mediante una nueva ini-
ciativa que lo actualice.

1.1. La tramitacion de los proyectos

El art. 77 de la Constitucién Nacional define el origen que puede te-
ner una ley, a saber:

* cualquiera de las dos cdmaras del Congreso;
* iniciativa de cualquiera de sus miembros;
* ¢l Poder Ejecutivo.

La Constitucién también prevé el derecho de los propios ciudadanos
a presentar sus proyectos (arts. 39 y 40).

Desde el art. 78 al art. 81, la Constitucién establece una dindmica
cuya observancia es decisiva para que un proyecto tenga fuerza de ley.
Define en qué condiciones se aprueba o rechaza una iniciativa. Son las
normas bdsicas que permiten seguir un recorrido, que bajo ningin
aspecto puede alterarse.

|¢Cual seria el circuito elemental de un proyecto?

El que de algin modo podrfamos llamar “ideal”, en cuanto a la eco-
nomia del proceso. Serfa el siguiente:
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Discusién y aproba- 3 Discusién y aproba- 3 Traslado al Poder
cién en camara de cién en la camara Ejecutivo para su
origen revisora examen, aprobacion
y promulgacion
como ley (art. 78)

Decimos que este circuito serfa el ideal, o el mas econdémico, puesto
que el proyecto apenas es revisado. Los proyectos que cuentan con su-
ficiente acuerdo y consenso entre los distintos bloques parlamentarios,
y que a su vez no despiertan una oposicion en el Poder Ejecutivo que
debe promulgarlo, llevarfa a cabo un recorrido como el esquematiza-
do anteriormente.

Pero el circuito puede ser més complejo. Y, de hecho, los proyectos de
mayor importancia y gravitacién para el pais sufren constantes revisio-
nes, marchas y contramarchas. No sélo por razones de redaccién o
forma, sino también por divergencias politicas.

Pensemos en proyectos como la Ley de Presupuesto, o en modificacio-
nes al Cédigo Penal para endurecer las penas a quienes delinquen, o en
modificaciones al Cédigo Civil para legalizar las relaciones matrimonia-
les de hecho, o en la creacién de un nuevo impuesto para los consumi-
dores, etc. Son proyectos siempre polémicos, en los que se ponen en evi-
dencia distintos pensamientos, distintas formaciones morales y politi-
cas, distintas concepciones filoséficas, distintas teorfas econémicas.

Estas complejidades pueden ser observadas en el siguiente ejemplo. Es el
caso del conjunto de proyectos que dieron forma a la actual Ley 25.673,
de Creacién del Programa Nacional de Salud Sexual y Procreacién Res-
ponsable. Esta ley nacional fue promulgada el 21 de noviembre de 2002,
mis de tres afios después de presentadas ante Mesa de Entradas de la Cé-
mara de Diputados las primeras iniciativas en esta materia y que cum-
plido su segundo afio debié ser actualizado con un nuevo proyecto.

Recorrido de la Ley 25,673 de Creacién del Programa de Salud Sexual
y Procreacidon Responsable:

Un conjunto amplio de diputados presenta un total de ocho proyectos
entre mediados de 19898 y 2000. Mesa de entradas de la Camara
Baja les asigno los siguientes nimeros de expediente: Carrio y
Curletti, 1196-D-1999; Gonzalez de Duhalde y otros, 3420-D-19989;
Bordenave y otros, 4195-D-1999; Garcia de Cano y Guevara, 4480-
D-1998; Sofez, 0098-D-2000; Martinez S., 0718-D-2000;
Gianettasio y otros, 1131-D-2000 y Zuccardi, 2257-D-2000.

v
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Dado que todos los proyectos concernian al mismo asunto -la crea-
cion de este programa en el ambito del Ministerio de Salud de la
Nacion- Mesa de Entradas los considero globalmente y los distribuyo
en las siguientes comisiones:

e Accion Social y Salud Publica;

e Familia, Mujer y Minoridad;
® Presupuesto y Hacienda
v

Las comisiones tratan la forma de unificar los ocho proyectos en un
mismo texto y elaboran un dictamen en conjunto. Este dictamen, que
pone de manifiesto una amplia base politica de acuerdo, se
firma el 28 de septiembre de 2000. Se publica en el Orden del Dia
N° 1147, impresa el 17 de octubre de ese mismo afio.

v

El despacho pasé a manos de la Comisién de Labor Parlamentaria,
cuyos integrantes no alcanzaron a incluirlo durante el periodo de
sesiones ordinarias de ese afio.

v

El proyecto se retoma al comienzo de las sesiones ordinarias de
2001. Labor Parlamentaria dispone que el plenario lo considere y
vote en la sesién del 18 de abril. Ese dia, la Camara de Diputados le
da media sancion al proyecto.

v

Dos dias despues, el proyecto es presentado ante Mesa de
Entradas del Senado, que decide girarlo a las comisiones de
Asistencia Social y Salud Publica; Familia y Minoridad; y
Presupuesto y Hacienda.

v

El 23 de abril de 2001 el proyecto ingresa a las tres comisiones del
Senado, o Cédmara “revisora” en este caso. Alli demandara la firma
de dos dictdmenes unificados, el primero de los cuales se firma el

19 de noviembre de 2001, es decir, al limite del periodo ordinario de

sesiones de ese afio.
v

Pero en el Senado se producen mas divergencias que en Diputados,
hecho que deriva en la elaboracién de un nuevo dictamen. El proyecto
se reactualiza con la activacién de un nuevo expediente, que respeta
el texto original de Diptados (Moro y otros, 1902-S-02). El proyecto
vuelve a ingresar a las tres comisiones el 10 de diciembre de 2001 y
el dictamen definitivo es rubricado el 15 de agosto de 2002.

v
Durante la sesion del 23 de octubre, el Senado decide por “mocién
de preferencia” (significa la decisién de anticipar el momento para

tratar y votar una iniciativa) que el proyecto de Salud Sexual y
Procreacién Responsable se considere en la siguiente sesion.

v
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v

En efecto, durante la sesion del 30 de octubre de 2002 la Camara
de Senadores sanciona el proyecto. La promulgacién es automatica y
se produce el 21 de noviembre (no hubo vetos ni observaciones por
parte del Poder Ejecutivo). Un dia después, aparece publicado en el
Boletin Oficial de la Nacién con el nimero de ley 25.673.

Estos tipos de proyectos generan, con mucha frecuencia, constantes
revisiones y tiras y afloje entre los bloques, y entre las cdmaras legisla-
tivas y el Poder Ejecutivo.

Antes de seguir avanzando, veamos lo que significan estos conceptos
que hemos venido utilizando.

| ¢ Qué es una camara de origen?|

En el Manual sobre El Poder Legislativo Nacional, ya analizamos el con-
cepto de “bicameralidad” (cfr. 2.1. capitulo 1). Alli vimos que todo pro-
yecto de ley tiene que pasar, necesariamente, por las dos cdmaras del
Congreso de la Nacién. Y que tiene que ser aprobado por una y por
otra, antes de pasar al Ejecutivo para su promulgacién y publicacién.

Entendemos por “cdmara de origen” a aquella en la que uno de sus
miembros haya impulsado determinado proyecto.

I¢Qué es una Camara revisora?|
Entendemos por “Cdmara revisora” aquella que haya recibido un pro-
yecto ya aprobado por la otra cdmara, y que lo somete ahora a su con-

sideracién para su sancién definitiva.

De aqui se deduce la complejidad del sistema.

Puede ocurrir que la Camara revisora corrija o enmiende el
proyecto aprobado en la Camara de origen, o le agregue
nuevos articulos. En ambos casos, deberd retornar a su
punto de arranque. Pensemos en el caso expuesto anterior-
mente sobre la Ley de Salud Sexual y procreacion Respon-

sable. Si el Senado hubiera efectuado modificaciones al tex-
to original, el proyecto hubiera tenido que retornar a Diputa-
dos para que esta camara ratifigue o no dichas modificacio-
nes (eso, como vimos, pese a todos los retrasos y contra
marchas no ocurrid).
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La Constitucién es atenta al “volumen de respaldo” que tenga esa en-
mienda o modificacién. Cuando hablamos de volumen de respaldo
nos referimos al tipo de mayorias que se necesita para rectificar o rati-
ficar un proyecto. Este volumen es fundamental a la hora de imponer
cambios al texto original del proyecto.

Puede ocurrir, también, que la Cdmara revisora rechace el proyecto de
la cdmara de origen, en cuyo caso tal iniciativa no podr4 volver a ser
impulsada, al menos durante ese periodo legislativo.

1.2. Los distintos tipos de mayorias

La generalidad de los proyectos requiere, para su aprobacién, de una ma-
yoria simple. Es decir, de la mitad mds uno de los legisladores presentes en
una sesién con quérum reglamentario (cfr. 1. capitulo 3, del Manual 1- El
Poder Legislativo Nacional), tanto en las comisiones como en la sesién.

Ahora bien, tanto la Constitucién como los reglamentos de las cima-
ras prevén casos especiales en los que determinadas decisiones, por la
envergadura institucional que entrafian, exigen mayorfas cuantitativa-
mente mds importantes.

En el siguiente esquema, pueden verse los distintos tipos de mayorias
y
que pueden ocurrir para la aprobacién de un proyecto:

Mitad mas uno También llamada mayoria simple o absoluta. Por

de los legislado-  “legisladores presentes” se entiende a los legis-

res presentes ladores que participan de la votacién durante
una sesion con quérum. Se trata de la “minima”
mayoria y la que exige la gran generalidad de
proyectos y decisiones del cuerpo. Volvemos al
ejemplo de la ley de Salud Reproductiva: este
proyecto no requirié de una mayoria especial. Se
aprobo y sancion6 con una mayoria simple.

Mitad mas uno En este caso ya no se cuentan los legisladores

del cuerpo presentes en la sesion, sino la totalidad de los
gue componen la cdmara. Por ejemplo: la Cons-
titucion establece que seré necesaria esta ma-
yoria especial para que el Senado sancione una
ley convenio entre la Nacion y las provincias que
instituya un régimen de coparticipacion de fon-
dos (art. 795, inciso 2).
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Dos tercios de
los presentes

Agui se tiene en cuenta una mayoria mas califi-
cada, pero sobre la base de los legisladores que
votan con quérum. Por ejemplo: La Camara re-
visora puede valerse de esta mayoria para impo-
ner la correccion de un proyecto proveniente de
la cdmara de origen (art. 81 de la Constitucion).

Dos tercios del
cuerpo

Se trata de una mayoria agravada, que concier-
ne a proyectos o disposiciones de alta significa-
cién para las instituciones. Por ejemplo: Nuestra
Constitucion Nacional exige este nimero de ad-
hesién para que la cdmara declare la necesidad
de una reforma constitucional (art. 30).

Traduzcamos €stos conceptos a ndmeros concretos:

Céamara de Senado de

Diputados la Nacién
Total de legisladores 257 72
Quorum habilitante 129 37

Veamos cédmo resulta con un ejemplo, con un nimero de legisladores

presentes hipotético:

Céamara de Senado de
Diputados la Nacion
Legisladores presentes 210 60
Mavyoria absoluta 106 31
Dos tercios de los 106 31

miembros presentes

Y en el hipotético caso de estuvieran todos los legisladores presentes:

Céamara de Senado de
Diputados la Nacion
Legisladores presentes 257 72
Mayoria absoluta 129 37
Dos tercios de los 172 48

miembros totales

Veamos ahora el cdlculo que hay que hacer si nos transportamos a escala
de las comisiones legislativas. En estas instancias cuentan sélo las mayorfas

simples (mitad mds uno de los presentes). Vamos a tomar como ejemplos
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a la Comisién de Cultura de la Cdmara de Diputados y del Senado:

Camara de SERERGIGE]
Diputados la Nacion
Total de legisladores 27 9
Legisladores presentes 20 5
Mayoria para aprobar
dictamen de comision 11 5

Vale aclarar que en las comisiones también debe observarse un quérum
minimo con la mitad mds uno de sus miembros. Sin embargo, los regla-
mentos de Diputados y del Senado autorizan a las comisiones a sesionar
y despachar dictdmenes en minorfa si, al cabo de dos citaciones, los legis-
ladores de la mayorfa rehtsan de participar (cfr. 1.3. de este capitulo).

¢,Como intervienen las Comisiones en
la tramitacion de una ley?

Las Comisiones son claves en este sentido. Una ley se “cocina’, primaria-
mente, en el 4mbito de una comisién. Todo proyecto, al ingresar a la Me-
sa de Entradas de una de las cdmaras es girado a las comisiones pertinen-
tes en el asunto (en muchas ocasiones, dado el aumento en el nimero de
comisiones de los dltimos afios, la superposicién de competencias demora
el de por st meduloso trdmite legislativo). Alli se lo discute en profundidad.
Y el mayor o menor consenso que obtenga entre sus miembros determina-
14 la mayor o menor rapidez con que llegue a ser tratado por el plenario del
cuerpo en sesién, y la mayor o menor dificultad para su aprobacién.

1.3. La discusion de los proyectos

El proceso que sigue un proyecto de ley dentro de las comisiones po-
dria resumirse, esencialmente, asi:

* Los proyectos, cualquiera sea su origen, ingresan a la direccién
de Mesa de Entradas de las cimaras.

v
* Esta oficina técnica, dependiente de la Secretarfa Parlamentaria,
estudia los asuntos y de acuerdo al tema invocado por el proyec-
to en cuestién y a su redaccién, procede a girarlos a la o las comi-
siones de asesoramiento.

v
* Estas se abocan al estudio y tratamiento del proyecto, primero
en su evaluacién y correccién mds téenica por parte de los aseso-
res, y luego por el andlisis de los propios legisladores en cuanto a
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los alcances e implicancias de su formulacién y contenidos.

v
* Un asunto puede requerir el tratamiento de dos o mds comisio-
nes, en cuyo caso pueden tratarlo en reunidn plenaria o, en su de-
fecto, podrdn proceder cada una en forma individual. En cual-
quier caso debe ser votado, como condicién indispensable, por
todas las comisiones a las cuales fue girado.

v
* Los miembros de la comisién finalizan su labor con el dictamen
de un despacho. Si al momento de finalizar su tarea no existiera
una decisién undnime se redactardn dictdimenes de mayoria y mi-
norfa que pasardn al tratamiento del plenario.

Los dictdmenes pueden ser de varios tipos:

a) por unanimidad (pleno acuerdo entre los miembros de una co-
misién)
b) por unanimidad con modificaciones (respecto al texto del pro-
yecto original)
¢) de mayoria, con o sin disidencias u observaciones (el dictamen
estd avalado sélo por los diputados que integran el bloque mayo-
ritario, mds eventuales apoyos de otros partidos)
d) de minorfa, con o sin disidencias parciales (el dictamen sélo es-
t4 avalado por un grupo menor de diputados)
e) en minorfa (que no debe confundirse con el anterior, ya que en
este caso es un Unico dictamen firmado por una representacién
minoritaria, ante reiteradas ausencias de la mayoria a la hora de
votar o ante la renuencia de ésta a pronunciarse sobre determina-
do asunto).

v
¢ Finalmente el dictamen (o los dictdmenes en caso de no haber-
se logrado unanimidad) se gira a Labor Parlamentaria para su in-
clusién en el Plan de Labor. Luego serd tratado en el recinto por
el plenario de la Cdmara en sesidén.

El grado de apoyo con que cuente un proyecto acelerara u
obstaculizara la posibilidad que se transforme en ley. Un dic-

tamen unanime alienta una rapida resolucion. Las posibilida-
des disminuyen cuanto menor sea el nimero de integrantes
de la comisién que respaldan el proyecto.

Las reuniones de comisién tienen dfas asignados, que por lo general es una
vez por semana (hay comisiones més activas que otras). La mayor actividad
se concentra durante el perfodo de sesiones ordinarias (1 de marzo al 30 de
noviembre de cada afio) entre los dias martes y jueves. Los asesores mantie-
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nen sus propias reuniones, en las que buscan conciliar proyectos distintos
sobre un mismo tema o consensuar el texto que llevard una iniciativa.

Todas las comisiones tienen sus propias oficinas en dependencias del
Congreso.

En las comisiones, ademds, se buscan conciliar los distintos proyectos
que se impulsen en torno a un mismo asunto.

Por ejemplo, en la Comision de Asuntos Constitucionales existen varios
proyectos que buscan reglamentar el uso de la informacién en internet
y proteger el derecho a la intimidad y privacidad de las personas. Antes
de dividir las posiciones, la comisién procurard unificar los criterios a los
efectos de elaborar un solo dictamen.

Por otra parte, la comisién resulta ser el 4mbito mds propicio para la
participacién de actores extra-parlamentarios. Allf tienen cabida las en-
trevistas con representantes de entidades sociales, funcionarios del Po-
der Ejecutivo o especialistas en alguna materia determinada, cuyos apor-
tes nutren la gestacién de un proyecto.

La apertura que conceden algunas comisiones facilita la posibilidad de
que los ciudadanos tomen conocimiento de un asunto que sea de su in-
terés y aun de que puedan incidir sobre él (cfr. 3.2. de este capitulo). Por
lo general, en esta etapa del proceso los legisladores se muestran mds
propensos a escuchar opiniones.

Y si el acceso directo a los legisladores no es posible, queda para el inte-
resado el recurso de tomar contacto con los asesores de la comisién. Re-
cordemos que cada legislador cuenta con sus propios asesores y que és-
tos mantienen reuniones regularmente. Por intermedio de estos colabo-
radores directos, el legislador dilucida mejor un asunto y ve allanado el
camino que desembocard en su consideracion y votacién.

Una vez que las comisiones resuelven un asunto y firman el dictamen (o
los dictdmenes, si no hubiera uniformidad), el proyecto pasa a la Comisién
de Labor Parlamentaria, que decidird el momento para que sea tratado en
la sesién. Podemos decir que alli el proyecto permanece en “lista de espe-
1ra’: dependerd de una decisién politica de los miembros de esta comisién
la mayor o menor celeridad con que alcance la instancia del plenario.

Incluido finalmente en el Plan de Labor (ver siguiente imagen), el cuerpo
puede aprobar o rechazar el proyecto durante la sesién. Puede también in-
troducirle modificaciones al texto original y disponer que retorne a la co-
misién, a los efectos de una reconsideracién.
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Plan de Labor |

PLAN DE LABOR TENTATIVO
MIERCOLES 8-5-02

FROYT )5 DL TEY -STN DISIDENCTAS NTOBSFRVACIONES-

ONN°44:  [EY. Tnmiends al artiulo 9.3) del convenio que establece I
Organizacisn Mandial de [a Propiedad lntefectual, adoptada el 24 de seplicmbre de 1992
Aprohacion. (136-5-00). Término del art. 113: 11402 (Relaciones Toceriores y Cukto;
Legislacion General).

ODN°61:  TTY. Ley 24241 de Sistema Integrado de Jubilaciones y Densiomes.
Modilicacion, GONZALEZ (M. A) (127-D-02), Termino del art, 113 25-1-02, (Frevision ¥
Seguridad Social).

ODN" T3 LEY. Convencién Internacional confra Ia Delincuencia Organizaca
Transacciemal v sus Protocolos Complementarios. Aprobacion. MARTINEZ (8. V) ¥ FALEO
{2.034-D-01). Termino del art. 113: 30:-02. (Relaciones Facteriores y Culto; Derechos Thirmanas
y Gurantius]

QN6 LEY. Corts en Ta prestacion do o seryicios piblicis de s empresas d
comurcializacion de energia elécteica y distribucion de gas. Suspensisn de los mismos Iy
aprobacion de las propucstas de renegociacian de los comtratos alcanzadeos. CAMANO (rA o,

{£22-D-02). Termifo del arl. 113: 2502, (Obras Piblicas).

PROYECTOS DE RESOLUCION O DECLARACION -SIN DISIDENCIAS
NI OBSERVACIONES-

O.DN"38  DECLARACION Y RESOLUCION. Pedido de informes al Poder
Ejeculivo sobre los motivas que causaron la interrupeién de las obras de mantenimientn del
historico Cabildo de Bucnos Aires y otas cuestiones comexas. TERNANDEZ VALONL (7846

T-01)". Término del art. 113: 10402, (Obras Pablicas).

¢Y cual es el camino que sigue un proyecto luego
de ser aprobado por una de las camaras?

Hasta aqui, el proyecto ha transitado un recorrido dentro de una mis-
ma Cdmara. Veamos las posibilidades que se le abren una vez que es
remitido a la Cdmara revisora para su sancién definitiva, y al Poder
Ejecutivo para su promulgacién. Los siguientes pasos estdn prescrip-
tos en el Capitulo 5 de la Segunda Parte de la Constitucién Nacional
(articulos 78 a 81).

En el proceso de sancién de las leyes, pueden darse cuatro eventuali-
dades. Las vamos a llamar “recorrido ideal” (A), “recorrido trunco”
(B), “recorrido modificado, con ventaja a favor de Cdmara de origen”
(C) y “recorrido modificado, con puja entre mayorfas numéricas” (D).
Analicemos una por una.

RECORRIDO IDEAL: La Cdmara de origen aprueba un proyecto
por mayorfa absoluta de los presentes (art. 78). La Cdmara revisora lo
aprueba por mayorfa absoluta de los presentes (art. 78). Sancién de la
ley. El Poder Ejecutivo promulga la ley, totalmente. El esquema es
simple:
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C.0. aprueba con 3 C.R. aprueba con 3 Ley
mayoria absoluta. mayoria absoluta

Como vemos, se trata del recorrido mds “econédmico’. La Cdmara re-
visora aprueba el proyecto que vino de la Cdmara de origen y le da
sancién. El Poder Ejecutivo lo promulga y se abstiene de observarlo o
vetarlo totalmente o en algunas de sus partes (art. 80).

RECORRIDO TRUNCO: La Cédmara de origen aprueba un proyec-
to por mayoria absoluta de los presentes. La Cdmara revisora lo dese-
cha totalmente (art. 81). El proyecto no puede repetirse en las sesio-
nes de ese afio. El esquema también es simple:

C.0. aprueba con 3 C.R. rechaza con 3 No se puede volver
mayoria absoluta. mayoria absoluta a tratar ese afio

La segunda flecha indica la fuga del proyecto. La C4dmara Revisora de-
seché totalmente la iniciativa que vino de Cdmara de origen y por en-
de no podré volver a tratarse durante todo el afio legislativo. El pro-
yecto tendrd que esperar una segunda oportunidad.

RECORRIDO MODIFICADO, CON VENTAJA A FAVOR DE
LA CAMARA DE ORIGEN: La Cdmara de origen aprueba un pro-
yecto por mayorfa absoluta de los presentes. La Cdmara revisora corri-
ge el proyecto o le agrega articulos por mayoria absoluta de los presen-
tes (art. 81). Retorna a la Cdmara de origen. Esta puede aceptar los
cambios, en cuyo caso se sanciona el proyecto reformado por la Ci-
mara revisora. O bien, la Cdmara de origen insiste por mayoria abso-
luta en la primera redaccién, en consecuencia el proyecto queda asi
sancionado. El esquema aqui se complica ligeramente:

C.0. aprueba 3 C.R. modifica 3 C.0. acepta 3 Ley

con mayoria con mayoria modificaciones
absoluta. absoluta o0 insiste en su
primera
redaccion

Hablamos de “ventaja a favor de la cdmara de origen”, porque ésta tie-
ne prerrogativas ante una eventual modificacién del proyecto. Dicho
en forma més clara: tiene la “dltima palabra”. Puede aceptar o no las
modificaciones de la Cdmara Revisora.

RECORRIDO MODIFICADO, CON PUJA ENTRE MAYORIAS
NUMERICAS: La Cé4mara de origen aprueba un proyecto por mayo-
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ria absoluta de los presentes. La Cdmara revisora corrige el proyecto o
le agrega articulos con una mayorfa ampliada con las dos terceras par-
tes del cuerpo (art. 81). Retorna a la Cdmara de origen. Esta puede
aceptar las enmiendas, en cuyo caso se sanciona el proyecto reforma-
do por la Cdmara revisora. O bien, la Cdmara de origen puede insis-
tir con la redaccién originaria con una mayorfa ampliada a las dos ter-
ceras partes del cuerpo. El esquema en este caso es mds complejo, pues
las prerrogativas se reparten entre cdimara de origen y cdmara revisora
segtin el nimero de mayorias que intervienen en el proceso:

C.0. aprueba 3 C.R. modifica | ) |C.0. acepta las 3 Ley
con mayoria con 2/3 parte modificaciones
absoluta. de los votos o insiste en
redaccion
original con
2/3 partes de
los votos.

Como vemos, la Cdmara de origen mantiene una prerrogativa en su
cardcter de impulsora de la iniciativa. Pero la Cdmara revisora puede
efectuar una modificacién y respaldarla con una mayorfa més amplia
que la lograda en la Cdmara de origen. Esta dltima, para insistir en el
proyecto original, tendrd que (digdmoslo asi) “empardar” a la otra cd-
mara y extender su primera mayoria a las 2/3 partes de los votos. De
ahf el concepto de “puja’.

A fin de evitar que un proyecto se vea sometido a un sinfin de modi-
ficaciones, el art. 81 de la Constitucién establece también que la Cé-
mara de origen no podrd agregar nuevas adiciones o modificaciones a
las ya realizadas por la Cdmara revisora.

1.4. La etapa final de un proyecto: su promul-
gacion
Veamos cudl es la participacidon que le cabe al tercer actor de este pro-

ceso, el Poder Ejecutivo.

¢A qué se limita el papel del Poder Ejecutivo
en materia de leyes?

Este Poder es el encargado de promulgar y hacer publicar las leyes san-
cionadas por ambas cdmaras del Congreso.

También vimos que el Ejecutivo puede proponer leyes al Congre-
so durante las sesiones ordinarias. Ademds, fija el temario para el
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tratamiento en las sesiones extraordinarias y orienta a los legisla-
dores sobre alguna materia que requiera la consideracién parla-
mentaria.

Sin perjuicio de sus atribuciones puramente ejecutivas, el Presidente
de la Nacién puede desechar en todo o en parte un proyecto de ley
sancionado por el Congreso. Es lo que se conoce con el nombre de
“veto”. El veto puede ser, entonces, total o parcial.

El Ejecutivo dispone de diez dias hdbiles para vetar total o parcialmen-
te una ley sancionada por el Congreso (se cuenta a partir del dia que
recibié la comunicacién).

Tales objeciones, entonces, obligan a la Cdmara de origen a volver a
discutir el proyecto y volver a remitirlo a la Cdmara revisora. Si ambas
ratifican la redaccién original con los dos tercios de los votos presen-
tes, el proyecto es ley y pasa al Poder Ejecutivo para su promulgacién.
En este caso, el art. 83 de la Constitucién agrega que las votaciones en
ambas cdmaras deberdn ser nominales (se toma en cuenta, uno por
uno, el voto de cada legislador) por si o por no.

Observemos las alternativas que siguen al veto en el siguiente cuadro.

INSISTENCIA DEL PODER LEGISLATIVO ANTE “VETOS”
DEL EJECUTIVO

PODER CAMARA CAMARA PROMULGACION
EJECUTIVO DE ORIGEN REVISORA
VETA Confirma la ley. Cuenta con 2/3 |Si
Cuenta con 2/3 |de los votos para
de los votos para |imponer su criterio
imponer su criterio | inicial
inicial
VETA No confirma la ley. |No puede volver a |Se mantiene el
No cuenta con los |tratarse en las VETO
2/3 de votos sesiones de ese
ano
VETA Confirma la ley. No Confirma la ley. |Se mantiene el
Cuenta con 2/3 de |No cuenta con 2/3|VETO
los votos para de los votos para
imponer su criterio|/imponer su criterio
inicial inicial
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VETA No confirman la ley. Caduca por

No cuentan con 2/3 de los votos para |imperio de la ley
imponer su criterio inicial, en el afio | 13.640 y sus
parlamentario en que fuera devuelto | modificatorias

o en el siguiente.

De esta forma, la Constitucién hace prevalecer el sentido de
equilibrio institucional. No ya sélo por el tratamiento bicame-
ral del proyecto, sino también dejando lugar a una posible
oposicion de puntos de vista entre dos poderes de la Nacion

y la forma como se resuelve tal divergencia.

Si, transcurridos diez dias habiles de su sancion en el Con-
greso, el Poder Ejecutivo no veta total o parcialmente una
ley, la misma queda promulgada de hecho.

|¢Puede una ley promulgarse “parcialmente”? |

Si, pero sélo en los casos que los articulos no vetados por el Ejecutivo
mantengan su “autonomia normativa” (art. 80 de la Constitucién). Es
decir, que la ley mantenga su unidad pese a los articulos o incisos que
el Ejecutivo haya rechazado.

¢En qué casos la Constitucion permite al
Poder Ejecutivo cumplir funciones legislativas?

Esta pregunta entrafia aristas polémicas.

En principio, toda disposicién de tipo normativa que emane del
Poder Ejecutivo se expresa a través de un decreto. Un decreto es una
resolucién, firmada por el Presidente de la Nacién y refrendada por
sus ministros, que compete a asuntos que son de incumbencia de
este poder. Se diferencian de las leyes en tanto que éstas emanan de
un cuerpo legislativo, mientras que los decretos manifiestan la po-
testad de mando de un ente de gobierno. Un decreto no puede ava-
sallar las funciones legislativas reservadas a otro poder.

Pero la Constitucién (articulo 99, inciso 3) permite al Ejecutivo, bajo
ciertas condiciones, disponer érdenes que excedan sus atribuciones, a
través de la figura de los “decretos de necesidad y urgencia”.

El texto de la Constitucién no es muy especifico en esta materia.
Mientras en el segundo parrafo del mencionado inciso sefiala que
el Ejecutivo “no podrd en ningin caso bajo pena de nulidad ab-
soluta e insanable emitir disposiciones de cardcter legislativo”, un
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parrafo mds abajo establece las excepciones: “Solamente cuando
circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir los trdmi-
tes ordinarios previstos..., y no se trate de normas que regulen
materia penal, tributaria, electoral o el régimen de los partidos
politicos”.

Cabe aclarar que el decreto de necesidad y urgencia no estaba con-
templado en la Constitucién de 1853 y sélo se le dio estatuto cons-
titucional con la reforma de 1994. Hasta la reapertura democrdtica
en 1983, este recurso era una practica casi no utilizada, como se pue-
de observar en el siguiente cuadro.

DECRETOS DE NECESIDAD Y URGENCIA EN DISTINTOS PE-
RIODOS HISTORICOS (Antes de la reforma constitucional de 1994)

Etapa historica Decretos de necesidad

y urgencia firmados

1853-1983 25
Presidencia de Raul Alfonsin 10
(1983-1989)

12. Presidencia de 166

Carlos Menem
(1989-1995)

Fuente: Ferreira Rubio y Goretti (Desarrollo Econémico, 1996)

La firma de estos decretos, antes que el nuevo texto les otorgara esta-
tuto constitucional, se pueden interpretar como al filo de la legalidad.
En casi todas las oportunidades, se justificaron en virtud de una situa-
cién de emergencia econémica o social (baste recordar que uno de los
decretos de necesidad y urgencia firmados por Alfonsin fue nada me-
nos que el Plan Austral, de 1985).

l;Y qué son las facultades legislativas delegadas? |

En su articulo 76, nuestra Constitucién prohibe expresamente la dele-
gacién de funciones legislativas al Poder Ejecutivo. Pero aqui también
el texto marca excepciones: “salvo en materias determinadas de admi-
nistracién o de emergencia publica, con plazo fijado para su ejercicio y
dentro de las bases de la delegacién que el Congreso establezca”.

Este mecanismo se puso en prictica a fines de marzo de 2001,
cuando el Congreso delegé en el gobierno de Fernando De la
Rua un conjunto de poderes especiales. La delegacién se transfor-
moé en la Ley 25.414 (derogada luego de la renuncia del manda-
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tario en diciembre de ese afio). Esta ley permitié al Ejecutivo de-
cidir por decreto medidas vinculadas a la reforma del Estado,
desregulacién de la economia, modificaciones tributarias, entre
otras 4reas claves.

Por ejemplo, el decreto 802/01, por el cual se incrementd la alicuota
del impuesto al gasoil. O el 804/01, un decreto que modificé una ley
en vigencia, la 24.065 de creacién del Marco Regulatorio de Energia
Eléctrica. Sélo en virtud de los “poderes especiales” concedidos por el
Congteso, el Ejecutivo pudo disponer este tipo de medidas que, en
circunstancias no excepcionales, constituyen una facultad exclusiva

del Poder Legislativo.

@ La iniciativa legislativa popular

La Constitucidn, en su articulo 39, también da lugar a que los propios
ciudadanos sean autores y promotores de un proyecto de ley. Allf se
consagra el derecho de los ciudadanos a incidir directamente en la le-
gislacion, a través de su propia participacién.

Este articulo impone al Congreso dar expreso tratamiento a los proyectos
surgidos del seno de la comunidad en un plazo no mayor de doce meses y
sancionar una ley reglamentaria que haga efectivo este derecho. La ley regla-
mentaria fue sancionada en noviembre de 1996 y lleva el ndmero 24.747.

Sin embargo, la Constitucién limita expresamente los temas: no serdn
objeto de iniciativa popular materias vinculadas a reforma constitu-
cional, tratados internacionales, tributos, presupuesto y penales.

Desde la vigencia de esta norma (con la sancién de la reforma consti-
tucional de 1994), sélo dos proyectos de ley ingresaron al Congreso
por via de iniciativa popular: uno para la eliminacién de las denomi-
nadas “jubilaciones de privilegio” (presentado con el nombre de
“Jubilemos los Privilegios”), y el otro para la puesta en marcha de un
programa nacional destinado a garantizar la alimentacién y el cuida-
do integral de los nifios (conocido como “El hambre mds urgente”).

El 23 de octubre de 2002 se produjo un hecho histérico en el Congre-
so: el Senado sanciond el primer proyecto de ley surgido por iniciativa de
los ciudadanos (ley 25.668). En esa ocasién, los senadores resolvieron
apoyar la iniciativa que ya contaba con media sancién de Diputados. En
s6lo dos meses, se lograron reunir 500 mil firmas de ciudadanos argen-
tinos, pertenecientes a diez distritos. Los principales impulsores de la ini-
ciativa fueron Poder Ciudadano y el periodista Luis Majul.
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Este proyecto, que derogaba regimenes especiales de jubilacién a po-
liticos, jueces, diplomdticos y obispos, fue vetado casi en su totalidad
por el Ejecutivo. Sélo quedaron en pie los articulos que alcanzaban a
ministros, secretarios y subsecretarios de Estado, diputados, senado-
res, entre otros funcionarios, en tanto que no quedaron afectados los
haberes del personal diplomdtico y judicial ya que, segtin argumentd
el Gobierno, sus regimenes son “especiales y no de privilegio”.

A su vez, la iniciativa contra el hambre conté con el aval sin precedentes de
1.200.000 firmas de ciudadanos y fue tratado en comisién junto a otros 15
proyectos referidos a la emergencia alimentaria, iniciados por distintos legis-
ladores. Asi, el 26 de diciembre de 2002 fue sancionada una ley (25.724) que
dispone la creacién de un programa alimentario y nutricional destinado a ga-
rantizar alimento bsico a los menores de 14 afios, embarazadas, discapacita-
dos y personas mayores de 70 afios, que vivan en condiciones de extrema po-
breza. Esta ley se bas6 tanto en la iniciativa popular como en los proyectos
presentados por los legisladores. La iniciativa fue impulsada por Poder Ciu-
dadano, Grupo Sophia, Diario La Nacién, América TV y Luis Majul.

¢En qué condiciones deben presentarse los proyectos
de los ciudadanos?

La ley reglamentaria especifica que la iniciativa popular requiere la firma
de una cantidad de ciudadanos no inferior al uno y medio por ciento del
padrén electoral utilizado en la eleccion de diputados nacionales y tiene
que representar por lo menos a seis distritos electorales. Este uno y medio
por ciento del padrén equivale a un total aproximado de 380.000 firmas.

La iniciativa popular se presenta ante la Mesa de Entradas de Diputa-
dos. La Presidencia remite el proyecto a la Comisién de Asuntos
Constitucionales, que en un plazo de veinte dias debe dictaminar so-
bre su admisién formal. Su rechazo no admite un nuevo recurso.

Estos son algunos de los requisitos que deben seguir los proyectos que
surjan como iniciativa popular (art. 5, Ley 24.747):

* Una peticién redactada en forma de ley en términos claros

* Una exposicion de motivos fundados

* Nombre y domicilio del promotor o promotores de la iniciativa,
los que podran participar de las reuniones de comisién con voz

* Descripcién de los gastos y origen de los recursos que ocasionaren

* Los pliegos con las firmas de los peticionantes, con la aclaracién, tipo y
No. de documento y domicilio que figure en los padrones electorales

Toda planilla de recoleccién de firmas para promover una iniciativa debe

Manual 2 . Formacién y Sancion de Leyes



Capitulo 2

contener un resumen impreso del proyecto y la mencién del promotor o
promotores responsables. El resumen contendr la informacién esencial, cu-
yo contenido verificard el Defensor del Pueblo en un plazo no superior a
diez dias previo a la circulacién y recoleccién de firmas.

Como hemos visto con los dos proyectos ya impulsados, la ciudadania dis-
pone con el ejercicio de este derecho de un formidable instrumento de par-
ticipacion. Una iniciativa que ingresa al Congreso con tan masivo respaldo
de la sociedad civil, dificilmente sea soslayada por los legisladores.

€)E! lobby vy la incidencia de los ciuda-
danos en el Congreso

En los primeros tres puntos de este capitulo se han expuesto los procedi-
mientos constitucionales para la formacién y sancién de las leyes, la partici-
pacién del Poder Ejecutivo en este proceso y la habilitacién de proyectos de
iniciativa popular. Hemos analizado también la intervencién de las comisio-
nes de asesoramiento como instancia de discusién primaria, segtin lo pres-
cripto por los reglamentos de ambas cdmaras y la practica legislativa.

Ahora bien, este proceso no resulta en los hechos todo lo cristalino que su-
pondrfa una norma, una reglamentacién o una prictica adquirida. En lo
que hemos llamado la etapa constitutiva de una ley, intervienen fuertes in-
tereses que se cruzan, se enfrentan y terminan unos prevaleciendo en me-
noscabo de otros. El proceso legislativo se torna asi mds opaco e irreducti-
ble a un andlisis que siga al pie de la letra las reglas y procedimientos legales.

En los pasillos del Congreso suele escucharse una sentencia :

“Nunca te enteres cémo se hacen las salchichas...

ni las leyes”

En efecto, en la “cocina” del Palacio Legislativo, la letra de la ley se carga
y
e los intereses e ideologias en pugna que intervienen en su redaccidon.
de 1 t deol t d
omo podemos imaginar, el texto definitivo de un proyecto lleva en su
C d | texto definitivo d yecto 1l
seno la marca de maltiples factores. Veamos los mds importantes:

* La opinién del legislador o agente que impulsé la iniciativa

* La opinién del bloque oficialista y de los bloques opositores

* La opinién del Poder Ejecutivo Nacional

* La opinién de instituciones influyentes dentro de la sociedad
(Las comunidades religiosas en especial la Iglesia, las centrales obreras,
las cdmaras empresarias, los medios periodisticos, etc.)
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* La opinién de instituciones influyentes del mundo globalizado
(FMI, Banco Mundial, gobiernos extranjeros, ONGs., etc)
* La opinién publica

Entre todos estos actores, existen intereses cruzados, en los que uno de los
factores puede representar a otros (por ejemplo, cuando un partido poli-
tico representa las aspiraciones de un sector apreciable de la sociedad), pe-
ro a la vez se contrapone con un tercero (un monopolio, por ejemplo).

La rutina legislativa es escenario, cotidianamente, de la accién e influen-
cia de lo que se conoce con el nombre de “lobby”.

3.1. Los intereses del lobby

| ¢Qué es el lobby? |

El lobby es llevado a cabo por personas fisicas o juridicas que actdan como
grupos de presién en defensa de sus intereses o de terceros para influir en los
actos de los tres poderes del Estado. Estos intereses pueden ser publicos (pet-
siguen el bien comun de toda la sociedad, como las actividades tendientes a
prevenir el ingreso de residuos téxicos a nuestro pafs), o privados (persiguen
el beneficio de un grupo).

El lobby no necesariamente implica un acto de corrupcién (como el cobro de
dédivas o el tréfico de influencias), pero la falta de regulacién sobre esta mate-
ria en Argentina, sumada a las no siempre transparentes actividades del Poder
Legislativo, impiden la democratizacién de la informacién y convierten a los
lobbistas privados en agentes portadores del monopolio de la informacién.

El problema fundamental que subyace a toda accién de lobby no regu-
lada por la ley, consiste en que no es posible conocer qué intereses se en-
cuentran en juego hasta que el proyecto en cuestién haya sido aproba-
do. Es decir, no se pueden conocer desde un principio cudles son los sec-
tores que buscan beneficiarse, ni los medios por los cuales ejercen pre-
sién sobre los legisladores, ni tampoco cudles son los sectores de la so-
ciedad que se espera corran con los costos de implementacién de la po-
litica en cuestién. Cuando toda esta informacion estd disponible para la
sociedad en general, el debate que implica la sancién de una ley se enri-
quece con las perspectivas y posturas de los distintos actores sociales y
resulta en la toma de mejores decisiones, en mejores leyes, mds consen-
suadas y con mayores probabilidades de cumplimiento.

De alli la importancia de una legislacién que regule el lobby, y en forma mds
general, de una ley que institucionalice el derecho de libre acceso a la informa-
cién publica (cfr. Manual 3 - Acceso a la Informacién en el Poder Legislativo).
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Ni los bloques politicos del Congreso, ni los legisladores tomados individual-
mente, son inmunes a la accidn de estos lobbies. Naturalmente, los bloques
mayoritarios y los legisladores con mayores resortes de poder (por ejemplo,
el presidente de una comisién estratégica) son susceptibles de mayor permea-
bilidad a este tipo de injerencias externas a las cdmaras.

Recordemos el alto grado de participacién de lobbies que atrajo tiempo atrds
el tratamiento de la Ley de Patentes Medicinales, o la Reforma Laboral, o la
Ley de Quiebras, o en particular el escindalo que se suscité en el afio 2000
y que tuvo como protagonista al entonces senador nacional y Presidente de
la Comisién de Combustibles, Emilio Cantarero (PJ-Salta). Se lo acusé de
haber recibido dinero de empresas petroliferas a cambio de una ley. A modo
de narracién de aquel episodio nos remitimos a un proyecto de resolucién
firmado por el ex senador Pedro Del Piero (Frepaso-Capital), en el que se pi-
de la expulsién del cuerpo del legislador involucrado:

“El Senador Cantarero recibi6 serios cuestionamientos de sus pares por el tra-
mite que habfa impreso al proyecto de ley de Hidrocarburos en su calidad de
Presidente de la Comisién de Combustibles. Posteriormente, el Senador
Cantarero resolvié apartarse de la conduccién de la referida comisién.

“En el dfa de la fecha, se hizo publica una reunién mantenida entre Cantare-
1o y la Senadora Silvia Sapag en la que aquél afirmé haber endurecido el pro-
yecto de ley de Hidrocarburos en trdmite en la comisién que presidia para ‘ne-
gociar mejor con las empresas petroleras’, reconociendo que “... habfa mucha
plata para eso’ y relacionando ello con el costo de las elecciones de su provin-
cia al decir inmediatamente que ‘imaginense que las elecciones en Salta por la
ley de lemas nos salieron 14 millones de délares™ (expediente 2072-S-00, pre-
sentado ante Mesa de Entradas del Senado el 20 de septiembre de 2000).

Mis recientemente, fuimos testigos del episodio que se conocié como “caso
Bercan”. Se trata del consultor Juan Carlos Berctin, quien cumplia la doble
funcién de asesorar al Ministerio de Economia de la Nacién y a un grupo de
bancos privados. A 4 se lo sindicé como la persona que habrfa transmitdo
un supuesto pedido de “coima” de legisladores a los banqueros, a fin de pa-
ralizar un proyecto de ley de creacién de un fondo de desempleo para traba-
jadores bancarios.

El caso exploté en octubre de 2002 con un gran escindalo. A partir de este
episodio, en el Senado se reflotaron ¢ impulsaron proyectos que buscan crear
un Registro de lobbistas (Yoma, 1096-S-97; Maqueda y otros, 0716-S-02),
en el que deberdn inscribirse todos los que cumplan esa actividad. En estos
proyectos se establece, ademds, que nadie podra abogar por intereses contra-
puestos (a partir de la experiencia del “caso Berctin”). Cabe aclarar que am-
bos ejemplos -Cantarero y Berctin- dan cuenta de casos extremos en los que
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la falta de regulacién del lobby puede derivar en hechos de corrupcién.

La accién e influencia de los lobbies en nuestro pais, y la mayor o menor per-
meabilidad de los legisladores ante esta actividad, repercute con gran impac-
to en la transparencia y credibilidad de nuestras instituciones. Por esta razén,
tiene que ser un tema que motive la regulacién y el control.

La Oficina Anticorrupcién, dependiente del Ministerio de Justicia de la Na-
cién, ha elaborado un proyecto de regulacién del lobby. Esta iniciativa bus-
ca hacer publicas las agendas de los funcionarios con la creacién de un “re-
gistro de audiencias de gestién de intereses”.

La creacion y la publicacion de este registro, que alcanzaria
tanto a funcionarios del Poder Ejecutivo como a legisladores,

representaria un paso importante en pos de una mayor de-
mocratizacion de la informacién. Se prevén penas de hasta
dos afios de prision para quien violara esta norma.

3.2. Incidencia de la ciudadania en las distintas
etapas de un proyecto

Segiin la Constitucién, los representantes naturales de la sociedad son los
partidos politicos. Cuando éstos se apartan de tal representacion, el refugio
que encuentran los individuos se halla en las organizaciones civiles, institu-
clones barriales o la presencia efectiva en los medios de prensa. Ya sea a tra-
vés de los partidos, o de otras organizaciones o de los medios de prensa, lo
importante es que la sociedad civil tome conciencia de la necesidad de par-
ticipar, de incidir en las decisiones que afectan la vida de todos los ciuda-
danos y controlar el mandato que les otorga a sus representantes.

Existen varios medios por los cuales la ciudadania puede incidir sobre
un proyecto. Puede hacerlo participando en la elaboracién de sus con-
tenidos, alentando su tratamiento y discusién vy, finalmente, promo-
viendo su sancién definitiva. Cada una de estas acciones requiere co-
nocer la instancia y la forma adecuada para llevarlas adelante.

Como sostenemos en el Manual 1 sobre El Poder Legislativo en Ar-
gentina, el meollo del quehacer parlamentario es la construccién de
mayorfas. El destino de un proyecto se pone en juego en la posibili-
dad o no de atraer para si un apoyo mayoritario
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¢Y de qué modo puede incidir la opinién publica
en la discusion de una ley?

Si bien cada ciudadano puede actuar en forma individual, el apoyo de
organizaciones civiles, gremiales, empresariales, religiosas y de los me-
dios de comunicacidn, es un recurso fundamental para instalar el pro-
yecto en la agenda publica y, en consecuencia, entre los temas de ma-
yor prioridad para los legisladores.

Se puede acelerar o demorar un proyecto. También es posible incidir
en el texto o discutirlo en el 4mbito de las comisiones.

Los momentos mds adecuados en el afio legislativo para incidir en un
proyecto de ley dependen de la temdtica del proyecto, del momento
politico y social del afio, y del objetivo que se busque conseguir en la
incidencia, aunque se pueden trazar algunas lineas generales.

A) Cuando el proyecto esta en el despacho del legislador:

Es lo que hemos denominado “etapa de iniciativa”. Se trata del me-
jor momento para sugerir y discutir con el legislador sobre los fun-
damentos, lineamientos y contenidos del proyecto. En esta instan-
cia el legislador esta abierto al consejo de expertos y la iniciativa
aun no ha sido debatida entre sus pares. Es posible entonces bus-
car dialogar en forma personal con el legislador, o bien con sus
asesores 0 mediante el envio de propuestas a su despacho. Para
saber cudl es la especializacion de un legislador, es necesario eva-
luar el tipo de proyectos que haya presentado en el pasado como
asi también las comisiones que integra. (ver base de datos de la
Dir de Informacién Parlamentaria www.hcdn.gov.ar y Directorio
Legislativo en internet www.cippec.org)

e Tiempo aproximado de esta etapa:

Depende de la dedicacion y la complejidad que tenga el proyec-
to. Algunos pueden demandar semanas de trabajo y otros un
afno entero de investigacion.

e Mejor momento del ano legislativo para incidir en esta etapa:
El legislador puede presentar proyectos cuando lo desee. Sin
embargo, podria decirse que el mejor momento para incidir so-
bre el texto de un proyecto es durante los primeros meses del
ano (febrero-abril), cuando el legislador se encuentra en la eta-
pa de planificacién y debate con sus asesores respecto de los
proyectos que presentara durante el afio legislativo.

B) Cuando el proyecto se presenta en Mesa de Entradas y se
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destina a las comisiones:

Agui empieza lo que hemos llamado la “etapa constitutiva”. Luego
de su presentacion en Mesa de Entradas de la camara, el proyec-
to es “bautizado” con un nimero de expediente. Para el ciudada-
no interesado en un proyecto, el objetivo es promover su rapida
discusién en la comision y evitar que guede archivado (su sola re-
cepcién no asegura su tratamiento). Es recomendable solicitar
entrevistas o dirigicr comunicaciones a los integrantes de la comi-
sion y especialmente al legislador que la presida, a los efectos de
convencer y difundir la importancia del proyecto impulsado.

e Tiempo aproximado de esta etapa:

Dos o tres dias para que Mesa de Entradas gire el proyecto a
la/s comisién/es. Una vez que el proyecto de ley recibe el nime-
ro de expediente tiene dos afos legislativos de vida. Es dable acla-
rar gue esos dos afios no se computan de acuerdo al mes en que
se presento el proyecto, sino de acuerdo al afio. Es decir, que un
proyecto presentado el 1 de noviembre tendré solamente un mes
de vida correspondiente a ese afio, mas todo el afio siguiente.

e Mejor momento del afio legislativo para incidir en esta etapa:
Los proyectos duran poco tiempo en la Mesa de Entradas, pero
si puede demorar el tratamiento en la comision. Podria decirse
qgue el mejor periodo del afio para incidir en esta etapa de discu-
sion de proyectos va de mayo a agosto. Los propios legisladores
estan esperando que sus proyectos sean tratados en comision.

C) Cuando el proyecto empieza a discutirse y se vota en las comi-
siones:

Es el momento adecuado para una efectiva incidencia. Un paso
importante en este sentido es lograr una invitacién a la reunién
plenaria de la comisién para exponer las caracteristicas y puntos
fundamentales del proyecto. Los tiempos juegan un rol importan-
te. Obtener un dictamen de mayoria sin disidencias (cfr. 1.2.2 de
este capitulo) puede acelerar (0 no detener) su posterior trata-
miento en la sesion. En este caso no solo las autoridades sino el
total de los miembros de la comision tienen un rol preponderan-
te. Para saber qué temas esta tratando cada comision, se puede
llamar por teléfono a los secretarios administrativos, o bien tener
acceso (aunque desde marzo de 2001 no hay fondos para impri-
mirlos) a la publicacién “Labor de las Comisiones” (ver siguiente
imagen). También existen informes publicos sobre algunas comi-
siones legislativas (ver sguiente figura) que se publican mensual-
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mente en internet (www.cippec.org/espanal /comisiones)
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Tiempo aproximado de esta etapa:
Entre tres y seis meses para que los legisladores firmen un dicta-
men (0 mas de uno) y lo giren a la Comisién de Labor Parlamenta-
ria. Si el proyecto es soslayado, a los dos afios perdera vigencia.

e Mejor momento del afo legislativo para incidir en esta etapa:
Esta es una buena etapa para la aceleracion o demora de pro-
yectos y del éxito de esta instancia depende el tratamiento del
proyecto en la sesion plenaria ese afio. Podria decirse que el
mejor momento del afio es entre septiembre-noviembre.

D) Cuando el proyecto ingresa a la Comision de Labor Parlamentaria:
El proposito de esta instancia es que el proyecto sea incluido en
el “Plan de Labor” (lista de proyectos a tratarse en la siguiente
sesion plenaria. Ver imagen en pag. 32). Esta estratégica comi-
sion esta integrada por las principales autoridades de los bloques.
Sobre estos actores es posible incidir a través de la solicitud de
audiencias, correspondencias, mails, notas de prensa, etc. En es-
ta etapa importa la relevancia de la comision dentro de la cama-
ra, la gravitacion politica del autor o firmante del proyecto, el ma-
yor o menor poder del bloque al que pertenezca el autor, etc.

e Tiempo aproximado de esta etapa:

Es impredecible. Depende de la decision politica de darle o no
impulso al proyecto. Desde la fecha del dicamen del proyecto
hasta el tratamiento en esta comision de Labor Parlamentaria
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SESIONES ORDINARIAS
2002

ORDEN DEL DIA N° 1505

deben pasar al menos siete dias habiles desde su publicacién
en el Orden del Dia (ver siguiente figura) para que el proyecto
esté habilitado para tratarse en el recinto de sesiones.

e Mejor momento del afio legislativo para incidir en esta etapa:
En cualquier momento del afio. En diciembre no es un bueno mo-
mento para ninguna de las acciones ya que acaba de terminar
el afo legislativo. En las sesiones extraordinarias se tratan gene-
ralmente cuestiones de envergadura nacional o de emergencia.

E) Cuando el proyecto ingresa al recinto:

Una vez que el proyecto es tratado por el plenario del cuerpo,
se hace muy dificil incidir sobre él. Se puede continuar difun-
diendo la iniciativa a través de los medios de comunicacion o
cartas de lectores. En un grado mas alto de organizacion, es
factible organizar una red de voluntarios que continuamente se
comuniguen con los legisladores protagonistas del debate a los
fines de asegurar su apoyo en el impulso del proyecto.

e Tiempo aproximado de esta etapa:

El tiempo de esta etapa depende basicamente de la naturaleza
del proyecto y de la época del afio. En las sesiones plenarias
puede tratarse un solo tema durante varios dias. Este fue el
caso del intento de juicio politico a los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién en octubre de 2002. O bien,
pueden tratarse muchos proyectos en la misma sesion. Esto
sucede generalmente en las Ultimas sesiones del afio legislati-
vo en donde los legisladores deben vaotar infinidad de proyec-
tos. En la dltima sesion de 2002 los diputados aprobaron casi
700 proyectos en una maraténica sesion que durd hasta ho-
ras de la madrugada.
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¢Qué tan importantes son los medios de comunicacién
para una iniciativa ciudadana en el Congreso?

Los medios de comunicacién son un actor estratégico para instalar
cualquier iniciativa en la agenda publica. Ante el objetivo de promo-
ver una ley, o bien de frenarla, recurrir al poder de los medios repre-
senta una alternativa de gran valor estratégico. La clase politica es sen-
sible a la repercusién medidtica. Son los medios en gran medida quie-
nes definen la mayor o menor relevancia de los distintos problemas de
la sociedad, transmitiendo a los gobernantes en forma diferenciada la
"urgencia" de las muchas demandas de la ciudadania (Vulcano, 2002).

Al contrario de lo que se puede pensar usualmente, no es necesario
disponer de grandes sumas de dinero para difundir una iniciativa en
los medios. La clave del asunto se encuentra en pensar una estra-
tegia por la cual los temas que nos conciernen -en este caso un pro-
yecto de ley- se vuelvan atractivos a la hora de lograr un espacio
en radios, diarios, revistas y television. De otra forma, corremos el
riesgo de que nuestra propuesta, por mds justa e imperiosa que sea, se
pierda entre la infinidad de otros temas que también tratan de obte-
ner la atencién de la opinién publica.

Como mencionamos, es necesario planear desde un principio una es-
trategia si queremos que nuestra iniciativa tenga algtin impacto. En
primer lugar, debemos realizar un diagnéstico, estableciendo objetivos
posibles de acuerdo a nuestros recursos. De alli en mds debemos pla-
nificar las acciones concretas para llegar a los medios (gacetillas, en-
cuestas, conferencias, notas, agencias de noticias, charlas con periodis-
tas, etc.), los plazos para la obtencién de resultados y los responsables
de este emprendimiento.

La idea central entonces es no desalentarse con respecto al acceso a los
medios de comunicacién cuando decidimos impulsar un proyecto en
el Congreso. Es imprescindible pensar una estrategia coberente
tanto con las caracteristicas de nuestra organizacion y sus propues-
tas, como con la légica propia de los medios de comunicacion.
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Ley de Leyes:
El Presupuesto

@ Una institucion esencial

Reservamos un capitulo especial de este Manual sobre Formacién de
las leyes en Argentina al tema del Presupuesto Nacional.

El motivo de este deslindamiento se explica, en primer lugar, porque
en las siguientes pdginas podremos ver cémo varios de los conceptos
vertidos en este libro, y en los restantes manuales que componen esta
serie, se ponen en prictica con un hecho concreto: la discusién y pos-
terior sancién de la Ley de Presupuesto.

Por este motivo se analizard con mayor detenimiento el proceso pre-
supuestario, que nos permitird, al mismo tiempo, acercar la lupa a uno
de los fenémenos politicos mds importantes del afio legislativo.

Adviértase que hablamos de fendmeno politico. ;Pero no es el Pre-
supuesto una previsién minuciosa de cémo serdn las cuentas publi-
cas en la administracién del Estado?; ;no se trata de un célculo de
gastos y recursos?; ;no es el Presupuesto un voluminoso expedien-
te, compuesto de tres o cuatro tomos, poblado de nimeros y esti-
maciones aritméticas?; ;no es, en fin, un fenémeno econédmico y fi-
nanciero?

En efecto, es todo eso. Y sin embargo, antes que nada, el Presupuesto
es un hecho politico.

Y un hecho politico bastante singular, por cierto. En su elaboracién y
discusién intervienen dos poderes del Estado, el Ejecutivo y el Legis-
lativo. Y su texto contiene la medida en que cada una de las dreas
y funciones del Estado serd beneficiaria de las asignaciones mone-
tarias provenientes de los recursos piiblicos y a través de qué meca-
nismos se obtendrdn las mismas.

Dicho en pocas palabras, el Presupuesto es la politica del Estado ex-
presada en dinero. O en otros términos: el Presupuesto es lo que ha-
rd el Gobierno para la comunidad, con el dinero que recaudard de
la comunidad. Representa una autorizacién para gastar.

De ahf la importancia que le damos a este tema. Nadie duda que el
Presupuesto es una institucién esencial para todos los paises. Sin este
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instrumento, el Presidente de la Nacién no podria manejar los asun-
tos publicos.

Y no por casualidad se conoce a la Ley de Presupuesto como “ley de
leyes”. Para muchos juristas, el Presupuesto es la ley mds importante
del pais después de la Constitucién. Incluso muchas leyes que san-
ciona el Congreso tienen que subordinarse a las pautas fijadas en el
Presupuesto y no contradecir sus previsiones.

p y p

Podria decirse:
“Dime qué presupuesto tienes, y te diré qué pais quieres”
A lo que podriamos agregar:

“Dime como haces tu presupuesto, y te diré qué pais tienes”.

@ La dinamica presupuestaria

El presupuesto es anual. Afo tras afio, el gobierno debe contar con
su presupuesto. El cdlculo de gastos y recursos que figura en la ley co-
rresponde al ejercicio por venir. El presupuesto vigente para 2003 fue
aprobado por el Congreso antes que finalizara 2002.

De mis estd aclarar la anomalia institucional que significarfa comen-
zar un afo sin presupuesto, sin la autorizacién al gobierno de lo que
debe gastar, y en dénde debe gastarlo. La legislacién prevé que, en ca-
so de no aprobarse a tiempo, regird el mismo presupuesto del afio an-
terior, de tal modo que en ningtin momento la administracién de go-
bierno funcione sin presupuesto.

¢Quién es el autor del proyecto original de
la Ley de Presupuesto?

Es el Poder Ejecutivo. Asi lo establece la Ley n® 24.156 de Administra-
cién Financiera. Son los ministros, coordinados por el Jefe de Gabinete,
quienes elaboran las previsiones presupuestarias para el afio entrante.

De esta forma comenzamos a ver la interaccién entre Ejecutivo y Le-
gislativo que serd caracteristica en todo el proceso de discusién. Es-
quematizado, podemos ver el proceso de la siguiente forma:

* Oficina Nacional de Presupuesto, junto al Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC), prepara el proyecto.
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* Ministros del Poder Ejecutivo, coordinados por el Jefe de
Gabinete, redactan el proyecto.

¢ Jefe de Gabinete presenta el proyecto antes del 15 de septiem-
bre del afio anterior a su ejecucidn.

* Se discute en Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Cdma-
ra de Diputados.

* Se trata y aprueba (con o sin modificaciones) en sesién de Di-
putados.

* Se revisa en Comisién de Presupuesto y Hacienda de la Cdma-
ra de Senadores.

* Se trata y sanciona en sesién de Senadores.

* El Poder Ejecutivo promulga la ley y se publica en el Boletin
Oficial.

* La Adminstracién Puablica Nacional ejecuta durante el afio el
presupuesto sancionado.

* Cumplido el afio, la Auditorfa General de la Nacién controla
cémo se realizd la ejecucién presupuestaria.

Aun de esta forma excesivamente simplificada (luego veremos la para-
doja de porqué, en la préctica, el proceso se torna por un lado mds
complejo y por otro lado mds simple de lo que el esquema anterior su-
giere), puede observarse el entrecruzamiento de los poderes.

En teoria, el Poder que decide es el Legislativo (formalmente es asi
siempre ante cualquier tipo de ley). Los diputados y senadores son
quienes aprueban el proyecto del Ejecutivo, introduciéndole al origi-
nal las modificaciones que crean necesarias.

Esta facultad, consagrada por el articulo 75 de la Constitucidn, se debe
al cardcter de representantes que tienen los legisladores. Re-presentar
quiere decir volver a presentar. En este caso, volver a presentarlas aspira-
ciones y necesidades del pueblo. El Ejecutivo se limita a administrar.

2.1. Sobre el escritorio de los ministros

En los despachos ministeriales empieza a escribirse el libreto de esta
pelicula llamada “Presupuesto anual”.

En la érbita del Ministerio de Economia funciona la Oficina Nacio-
nal de Presupuesto, una dependencia que trabaja dentro de una ér-
bita politica pero que cuenta con una elevada preparacion técni-
ca. Esta oficina serd la encargada de preparar el proyecto de ley y fun-
damentard su contenido. Se desempefia junto a los profesionales del
INDEC, evaluando el comportamiento de cada uno de los indicado-
res econémicos.
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Los funcionarios de la Oficina Nacional de Presupuesto y los técnicos
del INDEC estudian cada afio la evolucidn de las variables macroe-
condmicas que inciden directamente en el presupuesto. Y allf se eva-
la la viabilidad financiera de los distintos programas de accién
previstos por cada uno de los ministerios para el afio presupuestado.

I¢Quién asume la responsabilidad politica del Presupuesto?]

El Jefe de Gabinete de ministros. Y en menor medida, aunque conser-
vando una importante cuota de protagonismo, el Ministro de Econo-
mia y el Secretario de Hacienda. Pero es el Jefe de Gabinete quien
coordina el trabajo de elaboracién del proyecto y quien asumird la res-
ponsabilidad de defenderlo una vez que se haya presentado en el Con-
greso de la Nacién.

De esta forma, el Jefe de Gabinete serd quien afronte con mds vigor
las tratativas y negociaciones con diputados y senadores, a los efectos
de que el proyecto enviado sufra la menor cantidad de modificaciones
durante su recorrido por el Congreso.

La delimitacion entre un esfera preponderantemente técni-
ca y otra esencialmente palitica resulta clave para compren-
der el fenomeno del Presupuesto. La “ley de leyes” de una
Nacién no es un informe susceptible de ser realizado por

cualquier consultoria ni aun por lo mejores técnicos, los mas
prestigiosos y capacitados del sector privado. Un presu-
puesto procura establecer pautas racionales de recursos,
ingresos y gastos, pero no siempre “los nimeros cierran” en
forma incuestionable.

El gobierno puede disponer la estimulacién de un sector especifico de
la demanda (un vasto plan de obra publica, por ejemplo) y no cubrir-
lo con ingresos genuinos sino a través de endeudamiento. Esta seria
una decisién politica. Y una decisién cuyo eventual costo también se-
r4 de cardcter politico. En su discernimiento estd favorecer a un sector
en detrimento de otro (pongamos como ejemplo: reducir los gastos
militares e incrementar las partidas a las universidades publicas).

¢Pero entonces cuales son los aspectos de
la politica publica que conciernen al Presupuesto?

Todos, absolutamente. De ahi la gravedad del asunto y la responsabi-
lidad politica que entrafia. Los sueldos para los empleados publicos
(tanto de la administracién nacional como de los entes autdrquicos),
las jubilaciones del sistema de seguridad, los regimenes impositivos y
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su coparticipacién con las provincias, la generacién de endeudamien-
to y las transferencias al exterior en concepto de pago de intereses y ca-
pital, la estimacién de la inflacién anual, el cdlculo de cudnto crecerd
la economia, la cotizacién del délar, etc.

Son todas variables que el Presupuesto les asigna un valor. Las hace
mensurables en el tiempo.

Pensemos en el extraordinario impacto que produce un Presupues-
to no ya sélo en las cuentas fiscales, sino en todo el conjunto de
la economia de un pais. Pensemos nomds en la repercusién que tie-
ne en el mercado interno una suba o una disminucién de los salarios
publicos. O en los picos que pueden alcanzar las tasas de interés si
el Estado absorbe mds deuda. O en los desequilibrios de las econo-
mias regionales si el gobierno dispusiera alentar una zona del pais y
no otra, etc.

Al cabo de un afio de ejecucién presupuestaria, en la sociedad y en la eco-
nomifa se producen efectos, resultados. Y esos efectos son los que disefian
los mandatarios de gobierno a la hora de elaborar un Presupuesto.

¢, Tienen una fecha limite los gobiernos para presentar
el proyecto de Presupuesto ante el Congreso?

El 15 de septiembre de cada afo. Esta es la fecha limite, fijada por la
Ley de Administracién Financiera N° 24.156. Hasta ese dia el Poder
Ejecutivo tiene tiempo para pulir los detalles del proyecto. Traspues-
to ese limite, la pelota queda en manos de los legisladores. Son
ellos, ahora, los que decidirdn si el presupuesto es vélido o si habrd de
ser objeto de correcciones.

A partir de esta instancia, veremos aparecer algunos de los conceptos
ya comentados en estos manuales y convendremos en el protagonis-
mo que adquieren estas “llaves” que abren y cierran el paso al cauce de
una administracién: las mayorfas legislativas.

2.2. Sobre la mesa de la Comision
El proyecto de Ley de Presupuesto, una vez que el Poder Ejecutivo lo
presenta en Mesa de Entradas de Diputados, sigue el recorrido de to-

da ley descrito en el Capitulo 2 de este Manual.

La Constitucion dispone que los asuntos que provienen del

Poder Ejecutivo, como es el caso del Presupuesto, ingresan
por la Camara de Diputados, que de esta forma se constitu-
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ye como camara de origen. En tanto el Senado actia como

camara revisora.

En la primera sesién que siga a la presentacién del proyecto, el plena-
rio de Diputados resuelve que el Presupuesto elaborado por el Ejecu-
tivo pase a la Comision de Presupuesto y Hacienda de la cimara ba-
ja para su estudio y posterior firma de un dictamen (o mis de uno en
caso que las opiniones de los integrantes vayan divididas).

Esta Comisién estd facultada para convocar a los Ministros a que ex-
pliquen en persona algunos de los puntos del Presupuesto que involu-
cren a sus respectivas dreas. Alli también responden a interrogantes
puntuales formulados por los diputados o adjuntan informes vincula-
dos a alguna materia o programa. Por ejemplo: los funcionarios de Sa-
lud Publica, sobre algin programa sanitario; los de Vialidad, sobre los
detalles de construccidn de un puente o una ruta; etc.

Por lo general, las autoridades de la Comisién y los funcionarios
acuerdan un cronograma de reuniones que comienza a desarrollarse
durante el mes de octubre.

Las reuniones de esta Comisién son publicas en una primera instan-
cia de discusién. Representan una oportunidad propicia para tomar
nota de algiin proyecto en particular, o bien de la mayor o menor
prioridad que piensa asignar el Gobierno a determinada 4rea, o bien
de los lineamientos politicos del Presupuesto en general. Al momento
de tratarse temas que despiertan inusitada expectativa publica o que
supongan una fuerte tensién entre poderes, estos encuentros se reali-
zan a puertas cerradas.

Las entidades publicas (civiles o sociales) y corporaciones de
poder (sindicatos, empresas, clero, etc.) saben que el mes
de octubre es clave para ejercer alguna presion sobre la
orientacion que adopte el presupuesto. Son conscientes

gue, una vez que la posta pase al recinto de sesiones, la le-
tra de la ley de presupuesto resultara inconmovible a toda
influencia extraparlamentaria, que no sea del arco estricta-
mente politico.

¢Quiénes son los protagonistas claves de estas reuniones
de Comision?

En general, son muy pocos. Hasta podriamos decir que son contados
los protagonistas claves.
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Lo que sucede es que el tema Presupuesto es sumamente vasto y difi-
cultoso, y exige una especializacién que no cualquier legislador alcan-
za, ni aun entre los que son economistas de profesién.

Es de resaltar que el Reglamento de la Cdmara permite, excepcional-
mente, que la Comisién de Presupuesto se integre hasta con un méxi-
mo de 35 diputados. Y aun asi, el dominio sobre un tema de tanta im-
portancia y complejidad, en ocaciones excede hasta a los propios
miembros de la Comisién.

Cada bloque tiene a su “especialista” en temas presupuestarios. Y son
ellos los que adquieren mayor protagonismo en esta instancia. En pri-
mer lugar el Presidente de la Comisién, que siempre representa a la
mayorfa. Un peldafio por debajo, el representante del bloque del
principal partido de oposicién. Indudablemente los jefes de bloque
son fundamentales en este reparto. También son claves algunos aseso-
res de comision de los bloques, que al cabo de varios afios de desem-
pefio en esta dependencia han adquirido la competencia necesaria pa-
ra lidiar con la vordgine presupuestaria. Por parte del Poder Ejecutivo,
suele tener una accién comprometida en estas discusiones el Secreta-
rio de Finanzas, ademds del Jefe de Gabinete.

En la singular dinamica que impone el Presupuesto se po-
ne de relieve la condicién de legislador “oficialista” u “opo-
sitor”, segun pertenezca o no al mismo signo politico que
el Poder Ejecutivo. El “opositor”, generalmente, propugna

incidir sobre la ley a través de propuestas expansivas,
mientras que el “oficialista” se ve obligado a constrefir-
se a las pautas delineadas por su gobierno, adoptando po-
siciones contractivas.

¢Qué significa mantener posturas expansivas o
contractivas frente al Presupuesto?

Concretamente, y de acuerdo a la experiencia legislativa de los tltimos
afios en nuestro pais, estos conceptos se traducen en mayor o menor
expansién del gasto puiblico, en mayor o menor propensién a la crea-
cién de nuevos tributos o al incremento de las alicuotas, y en mayor
o menor tolerancia hacia a las transferencias al exterior por el pago de
titulos de deuda publica y vencimientos con los organismos multila-
terales de crédito (FMI, Banco Mundial, BID, etc.).

De aqui que se podria proponer el siguiente esquema:
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+/- expansion + / — propension +/- tolerancia a

del gasto a los impuestos los pagos de
deuda

Legislador oficialista - + +
Legislador opositor + - -

Enmarcamos este esquema dentro de la l6gica de poder de los tltimos
afios, signada por politicas de ajuste fiscal. Destéquese, ademds, que
hablamos de legisladores oficialistas y opositores independiente-
mente de su inscripcién partidaria. Es comun observar la mudanza
de posiciones expansivas a otras contractivas, o viceversa, segtin la al-
ternancia de los partidos en el ejercicio de los gobiernos de turno.

Una vez considerado el proyecto en profundidad, resueltas las diferen-
cias no insalvables entre los bloques y limadas algunas asperezas entre
los dos poderes, la Comisién de Presupuesto elabora un dictamen. El
mismo puede ser undnime, si bien por lo general se firma uno de ma-
yoriay otro de minoria.

Los dictdmenes son girados a la Presidencia de la Cdmara para ser
incluidos en el Orden del Dfa. Luego, la Comisién de Labor Parla-
mentaria determina el momento en que serd tratado en la sesion.

2.3. Sobre las bancas de los legisladores

El dia de debate del proyecto de Ley de Presupuesto, cuyos dictdme-
nes de comisién ya estdn en poder de los diputados, suele coincidir
con la recta final de las sesiones ordinarias, que se cierran el 30 de no-
viembre de cada afo.

Si por distintas razones (bdsicamente por reveses politicos del gobier-
no en el Congreso) el presupuesto no se trata dentro del periodo cons-
titucional de sesiones ordinarias, el Poder Ejecutivo incluird el pro-
yecto dentro del temario de sesiones extraordinarias (como ocurrié
con la tltima discusién).

Las jornadas son, con mucha frecuencia, extensas y arduas. La discusién
en comisién transparentd las distintas posiciones y las acercé en todo lo
que fuera posible. No obstante este ablandamiento previo, estd claro que
la “pelea de fondo” por los proyectos més trascendentes del pafs, y espe-
cialmente el Presupuesto, tienen como escenario el recinto de sesiones.

¢,Cual es el orden de prelacion en estas sesiones
por el Presupuesto?

Manual 2 . Formacion y Sancion de Leyes



Ley de Leyes: El Presupuesto * 59

Normalmente, el presidente del cuerpo asigna el primer lugar al
miembro informante por la mayoria (que casi siempre coincide con
el Presidente de la Comisién de Presupuesto). Luego le sigue el dipu-
tado del bloque que represente a la primera minoriay, tras él, el tur-
no corresponderd al resto de los legisladores a medida que vayan soli-
citando el uso de la palabra.

Cabe aclarar que, aun cuando mayorfa y primera minorfa hayan con-
sensuado un dictamen comun, el escenario que instaura un debate por
el Presupuesto lleva a los diputados a preparar discursos con fuerte
carga de apoyo o critica (segtin los casos) hacia toda la gestién de go-
bierno. Los yerros y aciertos de la administracién son puestos en con-
sideracién en un marco global e histérico. Es un momento preponde-
rantemente politico.

Esta dltima observacién es pertinente en la discusion en general del
proyecto. Si logra pasar con éxito esta instancia, la consideracién arti-
culo por articulo de la discusién en particular se circunscribird al tex-
to de la ley.

¢, Qué tipo de mayoria exige la aprobacion
del Presupuesto?

Una mayorfa simple. Esto es: que los votos afirmativos superen en nu-
mero a los negativos tomando como base el quérum de la sesién. Tan-
to para la votacién del proyecto en general, como para la de cada uno
de los articulos. Si es rechazado en general, el proyecto deberd retor-
nar a la comisién para continuar su tratamiento y elaborar un nuevo

despacho.

Son muy frecuentes en estos debates las mociones de tratamiento so-
bre tablas solicitadas por los diputados. En algunos casos utilizan es-
te recurso -mediante el cual piden al presidente votar una propuesta
tenga o no tenga dictamen de comisién- para solicitar algiin cambio
en el texto, ya sea a los fines de incluir un nuevo articulo, excluir otro
o efectuar alguna observacién.

Aprobado en Diputados, el proyecto de ley de Presupuesto pasa al Se-
nado para obtener su otra media sancién.

La discusién en la cdmara alta es cuantitativa y cualitativamente
distinta a la que se observa en Diputados. Como cdmara de revisidn,
se limita sélo a observar algunos articulos y a incluir otros. La comi-
sién de Presupuesto del Senado no tiene el dinamismo que la de su
par de Diputados, ni trabaja con la misma tensién y apremio.
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A modo de e¢jemplo, obsérvese los tiempos que demandé el
Presupuesto 2003 en una y otra cdmara: el gobierno presenté el pro-
yecto el 13 de septiembre, Diputados lo sancioné el 18 de diciembre
(luego de tres meses de tratamiento), mientras que en el Senado fue
aprobado en apenas una semana (el 26 del mismo mes). Finalmente
fue promulgado y publicado en el Boletin Oficial el 10 de enero de
2003.

Las sesiones son igualmente un 4mbito oportuno para los discursos de
fuerte connotacién politica. Sin embargo, no suelen ser obstdculo pa-
ra la consecucién del proyecto, méxime si éste llega con suficiente
apoyo de la cdmara de origen.

¢Y como juega el poder de las provincias en
la discusion de la Ley de Presupuesto?

Ciertamente, de un modo principal. El presupuesto nacional, como se
dijo anteriormente, impacta sobre toda la economia y de punta a pun-
ta del territorio. Ademds, transfiere dinero para las provincias. Alrede-
dor del 40 por ciento de nuestro presupuesto tiene como destino a los
Estados provinciales (sin contar las remuneraciones del sistema previ-
sional). A las negociaciones con los legisladores, el gobierno tiene que
agregar intensas gestiones con los gobernadores. Sin la venia de los go-
bernadores, dificilmente los diputados y senadores presten su voto.
Sobre todo el de estos ultimos, que en los hechos evidencian mayor
dependencia politica hacia estos “hombres fuertes” provinciales.

Recordemos lo sucedido el afio pasado a raiz del cuestionamiento su-
frido por algunos de los regimenes de promocién industrial vigentes
en algunas provincias. Su posible anulacién puso en guardia a los go-
bernadores y condicionaron marcadamente las tratativas por el presu-
puesto nacional.

2.4. Retorno al Ejecutivo

Con la sancién de ambas cdmaras del Congreso, el proyecto vuelve a
su punto de origen: el Poder Ejecutivo. Y mds concretamente, al des-
pacho del Presidente de la Nacidn, a quien le cabe constitucionalmen-
te su derecho de veto sobre uno o més articulos.

El Presidente puede desechar partes de la ley, siempre y cuando Zas
partes no observadas preserven la unidad del proyecto.

En caso de veto parcial, el proyecto vuelve a la cimara de origen. Los
diputados sélo podrdn insistir en la redaccién original si consiguen
reunir una mayoria especial de las dos terceras partes del quérum.
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Igual exigencia le cabrd al Senado.

Si el Presidente no opone reparos, puede promulgar la ley y hacerla
publicar en el Boletin Oficial, con lo cual se cierra el proceso. Trans-
curridos diez dias de la aprobacién legislativa, y de no mediar obser-
vacién alguna por parte del Ejecutivo, la ley queda promulgada au-
tomdticamente (segin lo establece el articulo 80 de la Constitucién).

©El Presupuesto como instrumento
de gobernabilidad

Todo el recorrido expuesto en el acdpite anterior debe pensarse en el
siguiente contexto: el presupuesto es un instrumento de gobernabili-
dad. Un gobierno no puede sostenerse sin presupuesto, sin una ley
que lo autorice a gastar.

Esta circunstancia explica que la negociacién entre el Poder Ejecutivo
y los bloques opositores (nos referimos, bdsicamente, a la primera mi-
norfa) se vea rodeada de fuertes condicionamientos, sobre todo si
aquel no cuenta con mayorias legislativas propias. Los condicionantes
son mutuos:

® Del Ejecutivo, porque necesita del presupuesto para gobernar y
para que sus actos administrativos tengan legalidad

® De los bloques opositores, porque saben la responsabilidad que
supone privar al gobierno de este instrumento

La solucién parece llegar, de acuerdo a los resultados vistos en los l-
timos afios, como consecuencia de #na transaccién: El Ejecutivo ce-
de ala oposicién porciones de poder (en el ejemplo sefialado anterior-
mente, el mantenimiento de los regimenes de promocién industrial
en las provincias), asegurdndose asi la sancién del presupuesto. La
oposicidén a su vez se reserva un cuestionamiento politico, pero no tra-
ducible en los votos (en otras palabras: cuestionan en el discurso, pe-
ro finalmente votan a favor).

En el Senado, esta prictica ha sido sistemdtica. A menudo, los sena-
dores votan presupuestos a 48 horas de haber recibido la media
sancién de Diputados, sin tiempo material para siquiera leer el texto,
précticamente a “libro cerrado”.

Por eso, podriamos decir, que la Cdmara de Senadores se ha converti-
do, en los hechos, en un ente protocolizador de los presupuestos apro-
bados en Diputados.
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Las discusiones sobre Presupuesto en nuestro pafs han adolecido, ade-
mis, de bases realistas de cdlculo. Cuando lo que se procura es que
el presupuesto proporcione certeza y previsibilidad a una adminis-
tracién, las estimaciones pecan de una planificacién irrealizable, uté-
pica. Un optimismo desmedido se expresa en el cdlculo para el creci-
miento de la economia, en la evolucién del déficit fiscal, en la infla-
cién, en el tipo de cambio. Recordemos, sin ir mds atrds, que el pre-
supuesto 2002 tuvo que aprobarse con sus propias “leyes correctivas”.

Todas estas observaciones tienen que llamar a la reflexién de los
representantes y de la ciudadania. ;Qué queremos de una ley de
Presupuesto?, ;qué conducta debemos esperar de aquellos que for-
Jjan la ley mds trascendente para un pais, la que pide mds que cual-
quier otra transparencia y control?, ;qué concepcién de las institu-
ciones republicanas se ponen en juego si el debate se reduce a una
mera transaccion de tajadas politicas, en lugar de ser una respon-
sable distribucion de poder?

En algunas partes del mundo, a los fines de incrementar el control de
la ciudadanfa, se ha puesto en prictica lo que se conoce como “presu-
puesto participativo”. Consiste en un mecanismo de participacién que
permite a la poblacién conocer los detalles de su presupuesto y poder
incidir sobre él. Pero al tratarse de un recurso extremadamente com-
plejo, resulta inaplicable a nivel nacional. Algunos municipios si lo lle-
van a la préctica (en nuestro pais sélo la ciudad de Buenos Aires lo
tiene instituido en su Constitucién). El interés y la participacién de la
sociedad, no sélo en el presupuesto sino en toda la actividad legislati-
va, es un ejercicio saludable para el fortalecimiento democritico.
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