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Prologo

Esta obra retine los trabajos de un conjunto de investigadores inte-
resados en el Congreso argentino. Los mds jévenes, hoy doctorandos,
muestran sus avances en la investigacion académica; los otros, con al-
gunos afics mds de oficio, exponen los resultados de estudios que han
ido madurando con el tiempo. Unos y otros reflejan la diversidad de
intereses y perspectivas que concitan los estudios legislativos.

El libro abre con el articulo de Natalia Ferretti, que conjuga un do-
ble interés, histdrico y terico, ya que Hlama la atencién sobre a existen-
cia de practicas consensuales en los trabajos de! Congreso a traer al
primer plano la reforma de 1963 en los procedimientos de la Camara
de Diputados. Por medio de esa reforma, fue creada una nueva institu-
cién legislativa, la Comisién de Labor Parlamentaria, con la misién de
fijar la agenda de trabajo de los legisladores. La novedad de a reforma
fue la ruptura con la tendencia tipica de los parlamentos a adoptar pro-
cedimientos que concentren el poder de decisién en las mayorias; en su
lugar, los promotores de la reforma propusieron reglas mds inclusivas,
fijando que la integracidn de la Comisidn debfa hacerse en términos
paritarios. Cada bloque enviaria un tinico representante a la Comisién,
Cuya composicion se completaba con el presidente y los dos vicepresi-
dentes de la Cdmara. De este modo, la mayoria en la Comisidn de Labor
Parlamentaria no necesariamente deberfa corresponderse con Ja mayo-
tfa en el recinto. La autora se detiene en la particular coyuntura politica
en la que se gestd este cambio y en los célculos estratégicos de sus arti-
fices, cuya innovacién institucional, vigente adn hoy en dia, otorga po-
der de veto a las minorias.

El punto de partida del trabajo de Javier Zelaznik es una constata-
1 cién que no por familiar para los argentinos deja de tener interés tedri-
1co: la flexibilidad del comportamiento legislativo del P), dispuesto a
irespaldar tanto fa marcha hacia el mercado, encabezada por la presi-
tdencia de Carlos Menem, como la vuelta al Estado hajo los Gobiernos
ide Neéstor Kirchner y Cristina Ferndndez de Kirchner, El autor busca
jidentificar los factores que llevan a los legisiadores del P) a apoyar a su
Ipresidente y con ese fin revisa la solidez de tres perspectivas: [a partida-
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Alejandro Bonvecchi y Javier Zelaznik abc_}r’dan el uso de ‘C;Se?\?‘;
cretos de necesidad y urgencia (DNU)y Ieglreag:[on nﬁlﬁl}i;ng;zsg :eac :
fi ftico. El trabajo .

3 este en e} actual perfodo democra ] tra due 18 e
i i da frecuencia de utilizacion .
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miento de preferencias entre presidentes y mayorias [€g1s ativas. :

opinion, estos hallazgos permiten reconfigurar los términos del debate
sobre las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo y so-
bre la funcidn de los decretos de necesidad y urgencia en la toma de
decisiones. Al respecto, sefialan que si los presidentes utilizaran los de-
cretos fundamentalmente para avanzar sobre temas de incumbencia
ordinaria del Poder Ejecutive, entonces no habrfa un indicador de con-
flicto entre el Poder Ejecutivo y el Congreso en la emisién de decretos
ni los decretos serian considerados instrumentos estrictamente unilate-
rales de decision.

Constanza Figueroa Schibber, por su parte, estudia, tanto en pers-
pectiva histdrica como analitica, el uso de una herramienta institucional
a la que se ha prestado escasa atencién; la insistencia por parte de los
legisladores en los vetos presidenciales. La introduccién, a partir de
1994, de toda una innovacién institucional —como las insistencias par-
ciales— permite a Figueroa Schibber distinguir [a presencia de dos tipos
de comportamientos de los legisladores frente al Poder Fjecutivo, Cuan-
do el veto presidencial se aplica a iniciativas de los legisladores, la in-
sistencia tiende a ser total, esto es, los legisladores restituyen la vigencia
de la ley aprobada. En estos casos, los legisladores suelen defender in-
tereses sectoriales o locales, Cuando los vetos —en general, vetos par-
ciales— recaen sobre iniciativas presentadas por el propio Poder Ejecu-
tivo, los legisladores, si insisten, lo hacen a través de una insistencia
parcial: rechazan solo parte de lo vetado por el Poder Ejecutivo y man-
tienen el resto de las secciones vetadas. De este modo, la insistencia
parcial permite a los legisladores obtener ciertos beneficios sin involu-
crarse en un conflicto con el presidente scbre politicas nacionales, En
este caso, mas que un indicador de conflicto entre Poder Ejecutivo y
Poder Legislativo, la insistencia puede ser considerada como un instru-

mento de negociacién entre ambas ramas de gobierno.

Por dltimo, el articulo de Barbara Engelhardt se aparta del arco
temporal dentro del que se ubican los otros trabajos para explorar un
periodo escasamente estudiado de la produccidn legislativa, el tramo
inicial de la primera presidencia de Juan D. Perén, de 1946 a 1949, Los
datos, ordenados en torno de dos ejes, relaciones Gobierno-oposicién
y relaciones Poder Ejecutivo (Gobierno) y Congreso (partido de gobier-
no), arrojan resultados sugestivos: por un [ado, muestran la ausencia de
predominio del Poder Ejecutivo y el papel relativamente activo del Con-
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greso y, por otro, la participacién conjunta de oficialismo y oposicién |
en los dictdmenes de comision,

En sintesis, esta coleccidn de articulos, en su diversidad de objetos
y metodologfas, aporta al conocimiento del Congreso argentinc, a la
vez que reduce algunas brechas y vacfos de la agenda de investigacién
y también, con frecuencia, polemiza con el saber convencional. Los es-

tudios més historicos, los referidos a mecanismos legislativos y aquellos Centralizacion Y poder Compartido:

centrados eh los partidos y sus alineamientos, y en los efectos sobre la - sz oy

legislacidn, reunidos en este libro, dejan planteadas nuevas lineas de La creacion de la COmISIOI‘I de l_abor
. Parlamentaria en la Camara de

investigacion y prometen ampliarlas en el futuro. !
Finalmente, debemos agradecer el financiamiento de la Agencia DIpUt&dOS de la Nacidn

Nacional de Promocién Cientifica y Tecnol6gica del Ministerio de Cien-
cia, Tecnologia € Innovacién Tecnoldgica que, a través de un Proyecto
de Investigacion Cientffica y Tecnoldgica (PICT), permiti6 que el Progra-
ma de Estudios Electorales y Legislativos de la Universidad Torcuato Di
Tella reuniera los trabajos de este grupo de investigadores en este libro.
Asimismo, agradecemos muy especialmente a Alejandro Piqué y Luz
Henriquez por el apoyo brindado para hacer posible esta publicacion

Natalia Ferretti *

Ana Maria Mustapic

Alejandro Bonvecchi

Javier Zelaznik

Programa de Estudios Electorales y Legislativos
Universidad Torcuato Di Tella :

‘University of California, Berkeley
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Introduccion

l.a mayoria de las democracias contempardneas cuenta con meca-
nismos que hacen mis costosa la madificacién del statu quo. Las insti-
tuciones como ¢} federalismo, el bicameralismo, las mayorfas califica-
das, las comisiones legislativas y las reglas para reformar las
constituciones posibilitan bloquear eventuales cambios de rumbo (Tse-
helis, 2002). Esos dispositivos institucionales aseguran estabilidad al
proceso de elaboracién de politicas publicas, y podria argumentarse
que, en sociedades atravesadas por profundas divisiones sociales, ayu-
dan a legitimar el régimen politico {Lijphart, 1999).

En varias publicaciones que se han convertido en la vision acadé-
mica més aceptada de la organizacidn interna de los parlamentos mo-
dernos, Cox y McCubbins identifican un mecanismo clave para frenar
cambios en las politicas ptiblicas: e! disefio de la agenda parlamentaria
(Cox y McCubbins, 1993, 2005). Una de las principales conclusiones a

1a que llegan los autores es que, tanto en Jas democracias presidenciales

como en Jas-parlameitatias, el poder para fijar la agenda estd concen-

trado en 'l pattido mayoritario 6 en.la coalicidn gobernante (Amorin
Neto et al., 2003; Cox et al., 2000; Chandler et al., 2006; Campbell et
al., 2002; Cox, Heller y McCubhbins, 2008). En gran parte de las legisla-
turas contemporaneas —aunque ho en todas—, el partido mayoritario
ocupa los principales cargos con poder para determinar o alterar el plan
de trabajo legislativo. En contraste, los partidos minoritarios o de oposi-
cién carecen de recursos institucionales para impedir el tratamiento de

prayectos que juzgan indeseables.

Para explicar por qué los legisladores de los partidos mayoritarios
estan dispuestos a incurrir en costos personales al otorgar el control de
la agenda a sus lideres, los autores sostienen que lo hacen con vistas a
presentar un comportamiento legislativo unificado. La creencia es que
dicho comportamiento favorece la imagen del partido, y esto, a su vez,

redunda en mejores perspectivas electorales para cada uno de sus re- |
presentantes. De ese modo, alli donde la etiqueta partidaria bajo la que

compiten tiene peso en la decision electoral de los votantes, los candi-
datos al Congreso, mas all4 de sus caracterfsticas individuales, tienen

- guear las

Diputados argentina.que, en 1963, cred la co
mentaria con facultades para regular el flujo y el orden de los proyectos
:por tratar en el recinto. Como procuraremos demostrar, esa comision -
fue crucial para establecer una Camara que se ajustara en norma y fun-

incentivos para reforzar la imagen de su partido y ofrecen un comporta-
miento parlamentario compacto y sin fisuras. En este marco, los legisla-
dores del partido mayoritaric —con.poder. para decidir las reglas de

“[uncionamiento del cuerpo legislativo— instituyen un sistema de distri-

r

bucién de derechos parlamentarios que es, a la vez, concentrado y des-

centralizado! corcantrads al asegurarse el monopolio para determinar

_la agenda legislativa, excluyendo a los partidos menores y de oposicién;

y descentralizadd tiientras ese poder es compartido ente los principales
lideres del partido mayoritario (Cox y McCubbins, 1993, 2003). Por sus
caractéristicas de concentracion y descentralizacién, Cox y McCubbins
adoptan el término «cartel» para referirse a esta estructura de distribu-
cién de poder,

Cox y McCubbins reconocen que algunas legislaturas pueden no
estar organizadas como un cartel; sin embargo, dedican poco tiempo a
explorar modelos alternativos de distribucién del poder de agenda. No
se defienen, por ejemplo, en los factores que contribuyen a la institucio-
nalizacién de modelos de agenda de tipo consensual. A diferencia del
cartel, los modelos de agenda por consenso. reparien el.dereche-a blo-
rciativas que deben tratar el partido mayoritario y los parti-
dos opositores, Asi, los nicos proyectos que llegan al recinto para ser
discutidos y votados por el cuerpo san aquellos que superan tanto la
objecion de los partidos mayoritarios como {a de los partidos més chi-
cos. Los cambios en las politicas publicas que llegan a legislarse son,
pues, el resultado de un consensc politico més amplio que aquel obte-
nido bajo una configuracién de cartel,

El presente estudio se inspira en el trabajo de Cox y McCubbins, y
examina con mayor detalle el aspectoc menos estudiado por ellos: los

‘modelos consensuales de control de la agenda parlamentaria. En parti-
‘cular, nos concentrames en un arquetipo que, en un trabajo anterior,
‘denominamos «poder compartidos (Ferretti, 2005), E! poder comparti-
'do se ubica en el polo opuesto al del cartel, y, como tal, representaun

caso de consenso extremo. Exploramos este tipo de organizacién legis-
estudiando una mas al Reglamento de la Cémara de

mision de Labor Parla-
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cianamiento al modelo consensual de control de agenda. Un examen
de las nuevas reglas aprobadas en 1963 indica que, mediante la crea-
cién de la comision de Labor Parlamentaria, Ia facultad para determinar
el contenido y el orden de la agenda legislativa se reparti6 entre los par-
tidos mds grandes y una cantidad de partides chicos. Esto se logré me-
diante medidas que, por un lado, otorgaron a estos dltimos un peso des-
proporcional en la composicion de la comisién de Labor Parlamentaria
y, por otro, fijaron un mecanismo de toma de decisiones que favorecia
el compromiso antes gue la regla de la mayorfa en la determinacidn del
plan de labor, Las replas buscaron, ademds, centralizar la autoridad de
decision en el interior de los partidos.

La fragmentacién en aumento de los partidos argentinos durante
los cincuenta y los sesenta presento un desafio para el fum:mnamlento
efectlvo de un sisterna de reparto de poder, cuyo éxito descansaba en la

“en las comisiones vetaran decisiones de age__n_d_a favor
_deres partidarios, un comportamiento capaz de desarticular los com-
promisos asuimidos en las negociaciones interpartidarias, La nueva nor-
mativa introdujo medidas de centralizacién intrapartidaria para
fortalecer la autoridad de los dirigentes de bloque y facilitar los acuer-
dos entre ellos,

Dadas las caracteristicas de la reforma de 1963, una pregunta in-
eludible tiene que ver con las razones de su adopcidn. Utilizando a la
Argentina como estudio de caso, este articule esboza una explicacidn
para la emergencia de formas consensuales de control de |a agenda que
contrastan con los casos que estudiaron Cox y McCubbins, y sus cole-
gas. E} argumento gue proponemos gira en torno de la dindmica de la
competencia electoral y sostiene que las reformas fueron el proyecto
politico de un partido gobernante que, en 1963, enfrentaba dos desafios
que hactan peligrar su supervivencia politica: una creciente fragmenta-
cidn interna y el temor a ser reducido a estatus mincritario. El telén de
fondo de la reforma fue Ja existencia de un marco institucional informal,
poco sofisticado e incapaz de encauzar los drésticos cambios electora-
les en curso en la década de los sesenta. Dentro de ese contexto, una
serie de contingencias abrieron una oportunidad Gnica para que parti-
dos chicos redisefiaran las instituciones legistativas con la intencién de

gue repartieron dicha poder entre una multi
_ tivos. En esta seccion, analiZamos tanto el contenido como el coritexto
de la aprobacidn de dichas normas para demostrar cémo esos dos cam-

preservar para sf espacios de poder decisorio frente a una mayorfa que
se vislumbraba coma dominante. Las instituciones creadas durante ese
perfodo, una vez instauradas, permanecieron sin cambios, aun después
de que sus condiciones de origen y las fuerzas sociales y politicas res-
ponsables de su adopcidn habian desaparecide hacfa mucho tiempo.

El trabajo esta organizado del siguiente modo: Ia préxima seccién
ofrece un panorama general del argumento e introduce a los actores in-
volucrados en la aprobacidn de las reformas de 1963. La terceta seccién
examina las normas aprobadas por la UCRP y sus aliados en el Congre-
so. [n particular, sostenemos que los cambios institucionales introduci-
dos en 1963 acrecentaron el poder de agenda dé los dirigentes partida-
tios en el Congreso frente a los demds miembros del partido, a la.vez
icidad de bloques legisla-

bios organizativos, que denominamos «centralizacién» y «poder com-
partido» respectivamente, fueron disefiados para funcionar y reforzarse
mutuamente. Finalmente, la (ltima seccidn concluye ofreciendo posi-
bles explicaciones a la perdurabilidad de una modalidad particular de
establecer la agenda, cuyas principales caracteristicas regulan el proce-
so de planificacién en el Congreso nacional hasta el dia de hoy.
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El contexto politico de la reforma

Panorama general

En diciembre de 1963, Ja Cémara de Diputados de la Nacién apro- |
hé una reforma integral de sus procedimientos. La reforma fue impulsa-
da por la UCRP y sus aliados en el Congreso, ¥ puede entenderse como
la respuesta del partido frente a dos desafios institucionales que amena-
zaban su supervivencia politica: su creciente fragmentacidn internay el :
temor a quedar relegado a un lugar secundario en un futuro escenario
electoral. Los das aspectos més importantes de la reforma fueron dise- °
Fados, justamente, en respuesta a cada una de estas preacupaciones. |
Asi, por un lado, las nuevas normas buscaron debilitar la capacidad de °
ohstruccién de las facciones intrapartidarias desde sus cargos en las co- |
misiones parlamentarias y, por otro, desarticularon el monopolio que ;.?
hasta ese entonces habfa gozado el partida mayoritario para determinar .
la agenda legislativa. Eq conjunto, la nueva normativa intradujo un do-
N primer
 los dirigentes partidarios al’

. Ager

ble desplazamiento en la distribucion del pod

lugar, un movimien favor
despojar a los legisladores individualmente considerados de su capaci

dad de veto en el.senc de la Comis

bucién horizontal que debilitaba.el poder.exclusivo.del partido mayori-.
tario.. para..frenar_iniciativas legislativas al incluir también a una.
enor le cién {otorgandoles asf el
poder de defender el statur quo frénte a avances programticos de even-,

multiplicidad de partidos menores y de oposic
tuales mayorfas partidarias),

La reforma se aprobé durante un periodo critico en la historia de
Congreso argentino y se la puede conceptualizar como una respuest
institucional frente al desaffo funcional que enfrenta toda legislatura en
su camino hacia la modernizacién: ta necesidad de ofrecer una solu
cién al inevitable cuello de botella que genera la creciente demanda d
leyes (Cox, 2005}, En efecto, en sociedades tradicionales caracterizada
por una baja movilidad social y una clase politica homogénea, tanto &
volumen como la complejidad de la demanda de produccién legislativ,
se pueden manejar eficazmente con una legislatura en la cual la agend

ién. En segundo lugar, una redistri--

no estd regulada. Sin embargo, a medida que las sociedades se vuelven
mds complejas y el proceso de democratizacion se profundiza, entran
en el escenario legislativo otros actores con nuevas y crecientes deman-

das. Dado que el tiempo de debate y de discusion de leyes es un recur-

50 escaso, se corre el riesgo de que cuestiones importantes no reciban
atencidn inmediata en un Congrese desbordado por. muitiples propues-
tas de menor relevancia, El aumento de proyectos a la esperaﬂdé ser tra-
tados conduce, asi, a inevitables cuellos de botella que exigen una res-
puesta sistémica. Surge, pues, la necesidad de adoptar reglas que regulen
el acceso de los proyectos al plenario. Esas reglas generan desigualda-
des de poder entre [os miembros de la legislatura, al otorgar a unos po-
cos la autoridad para decidir qué propuestas serdn consideradas con
prioridad y qué otras quedaran relegadas o anuladas sin llegar a ser tra-
tadas en el plenario {Cox, 2005).

Sin embargo, si bien los procedimientos que regulan fa agenda le-
gislativa surgen como respuestas institucionales a los desaffos organiza-
tivos que enfrentan todas las legislaturas, a medida que la sociedad y sus
expresiones politicas se van haciendo més complejas, el formato orga-
nizativo particular quee dicha respuesta asume estd determinada por fac-
tores peculiares a los actores que, en ese momento critico del desarrollo
institucional legislativo, se encuentran en una posicién de poder para
decidir los procedimientos que determinarin la agenda. En 1963, era la
UCRE la que se encontraba en esta posicién privilegiada, y con el apoyo
de aliados de menor peso, opté por instaurar un modelo poco usual
para la elaboracién de la agenda legislativa: consensual antes que ma-
yoritario. Esta decisién fue motivada por dos razones: |a creencia de que
en un futuro fa UCRP podria encontrarse en una posicién minoritaria
frente a un partido peronista mayoritario y €l temor de que el peronismo

alterara fundamentalmente la direccion programadtica de las politicas

publicas si en un futuro llegaba a controlar la mayoria legislativa.

A continuacidn, desarrollamos estos argumentos més detalladamente.

a coyuntura critica

Cuanc!o en diciembre de 1963 la Cimara de Diputados de la Na-
cidn aprobd los nuevos procedimientos para regular el acceso de los pro-
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yectos al plenario, se habia establecido desde hacia tiempo la necesidad
de un acuerdo organizativo para controlar su flujo en la legislatura. En
efecto, en su discurso en favor de la reforma, el diputado Gonzélez Ber-
gez, miembro de la Comisién de Peticiones, Poderes y Reglamento que
redactd la reforma, hizo alusién a c6mo las normas existentes —segiin
las cuales, la Camara consideraba cada dictamen de comisidn simple-
mente segin el orden en el cual se habian presentado— habian condu-
cido con frecuencia a cuellos de botella que impedfan la aprobacién de
importantes iniciativas de ley (DSCD 1963; Tomo 1I: 1028/29)",

Aun antes de que se aprobara el nuevo reglamento, en respuesta a
estos problemas de funcionamiento, los dirigentes de los partidos en el
Congreso habian recusrido a mecanismos informales de consulta intra-
partidaria con el objeto de ordenar el trabajo legislativo (DSCD, 1963;
Toma Il: 899 y 1031}). Sin embargo, en 1962, una reforma de la ley elec-
toral para |a eleccién de diputados agregé nuevos desafios al funciona-
miento eficiente de este arreglo. En efecto, en dicho afio, un sistema
electoral de cupos gue reducia la fragmentacion legislativa y favorecia
la formacién de grandes delegaciones parlamentarias fue reemplazado
por una formula de representacién proporcional?. Una consecuencia
directa del nuevo sistema electoral fue que, por primera vez en la histo-
ria argentina, una multitud de partidos pequefios obtuvo representacion
legislativa en la Cdmara de Diputados. De este modo, una legislatura
que se habia caracterizado por una distribucion relativamente consoli-
dada del poder institucional entre un nimero reducido de actores, de
pronto, se dividid, dando lugar a un rico mosaico de expresiones politi-
cas (Romero, 1963).

' En efecto, el nimero de gropuestas legislativas introducidas en la Cdmara de Diputados habia au-
mentaro de un total de 370 en 1932—después de tres términos de gobiemnos radrcali)es que marcan el
inicio de la democracia de masas—a un total de 1828 en 1964, €l primer afo de actividad legislativa
después de fa adopeldn de las reformas de procedimiento en 1963 (Malinelli, Palanza y Sin, 1999), Ese
incremento en e} volumen de iniciativas de legislacion, que aguardaban su tumo para ser debatidas
en el vecinto, es un indicadar del aumenta y la mayor complejidad en las demandas de politicas que
acompafiaron a fa activacidn de la clase obrera bajo el peronisma, asf como de sus efectos sobre la
capacidad del Congreso de manejar su agenda legislativa eficazmente.

* Crawley sostiene que la adopcidn de la: representacidn proporcional respondia af objetivo de impedic
que el partido peronista controlara una mayorfa en la Cimara de Diputados (Crawley, 1987). Como
tal, esta reforma institucional evidenda hasta qué punto el miado af perenismo y a conviccién de que
podia controfar faciimente tna mayoria de escafios en el Congreso constituian serias preacupaciones
para 1a elite antiperonista que tambidn aprab las reformas de 1963.

En los meses que antecedieron a [a reforma del Reglamento, el es-
cenario legislativo se habia vuelto, pues, ain mas complejo. Por un
fado, la cantidad de actores involucrados en la elaboracidn de leyes au-
mentd significativamente, lo cual dificultd mucho mas la implementa-
cién de acuerdos informales. Por otro, nuevos grupos sociales obtuvie-
ron representacion politica y, en consecuencia, las demandas de la elite
legislativa se volvieron mucho més heterogéneas, a menudo en abierta
contradiccidn entre si. En estas circunstancias, la ausencia de una regu-
lacién formal de la agenda legislativa se convirtié en un impedimento
para la sancion de leyes, ya que generaba innumerables problemas de
coordinacién y de garantia del cumplimiento de los compromisos con-
traidos. Hahfa surgido asf la urgente necesidad de institucionalizar un
mecanismo para regular [a agenda del plenario. Sin embargo, el tipo de
arreglo institucional que habria de adoptarse para responder a esta ne-
cesidad distaba de estar meramente condicionado por este desafio sis-

témico. La eleccidn institucional fue, sobre todo, resultado de la inci-

dencia de factores adicionales que moldearon las decisiones estratégicas
del actor que, durante este perfodo clave, resultd estar en una posicién
de poder, en condiciones de dar forma a los procedimientos legislativos
para los afios por venir,

"En control del Gobierno, pero electoralmente débil

proyecto de
-deseado en ol programa de sesrones plenarsas Ese poder permi-
acada uno de ellos imponer unilateralmente el statur quo respecto de

ogramética, Esta innovacidn institucional, que estipulaba la gestién

ualquier cuestion, y era por ende un poderosa recurso de negociacion -
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consensual de la agenda, contrasta con el desarrollo institucional obser-
vado en otras legislaturas nacionales, donde, generalmente, el partido
mayoritario monopoliza la autoridad de veto sobre la agenda legislativa
—lo que deja a los partidos chicos expuestos a cambios que no apo-
yan— {Amorin Neto et al., 2003; Cox et al.,, 2000; Chandler et al.,
2006; Campbell et al., 2002; Cox, Heller y McCubbins, 2008), Perc atin
més importante, esa disposicién jugaba en contra de los intereses de
corto plazo de la UCRP, que, con el control de la presidencia de la Na-
cién y de la primera minorfa en el Congreso, se podria haber beneficia-
do con la eliminacién de puntos de veto a su gestion, en una coyuntura
politica que exigfa decisiones rapidas y eficientes. ;Qué explica esta
inusual eleccidn de instituciones realizada por la UCRP?

En este trabajo, sostenemos que la peculiar eleccién de la UCRP
se explica no tanto por sus necesidades inmediatas para gobernar, sino

‘por sus posibilidades a largo plazo de controlar el gobienas dlaluz de

la creciente amenaza que constitufa el peronismo. En concrelo, como

feRcionamos anteriormente, en el momento de la reforma, la-UCRP

_enfrentaba dos desafios significativos para su supervivencia politica: la™

. fragmentacién-en.aumento.de sus filas y. el mieda a convertirse en un
partido minoritario, Ambas circunstancias eran el resultado de la irfiip-

cién del partido peronista en el escenario politico argentino y del fraca-

so de la UCRP en captar el voto de los trabajadores.

Los meses previos a la reforma habfan ofrecido evidencias claras

de la posicién minoritaria de la UCRP. En marzo de 1962, se habian

llevado a cabo elecciones para gobernador en caforce provincias, &

Aunque el partido peronista seguia proscripto (como lo habfa estado
desde 1955), se habfan formado varios partidos neoperonistas, legal-
mente autorizados a competir en los comicios, que recibfan distintos
grados de apoyo de Perdn desde su exilio y que enarbolaban simbdli-
camente su nombre. Los resultados, anulados mas tarde por el régi-
men militar, fueron desalentadores para Ja UCRP y alimentaron el te-
mor de que el peronismo se habfa convertido en una fuerza
electoralmente hegemdnica. En efecto, la UCRP perdid las elecciones
en todos los distritos del pafs, con la excepcién de la provincia de
Cérdoba. En cambio, diez de las catorce gobernaciones en juego re-
cayeron en manos de candidatos neoperonistas.

Tras esa aplastante derrota, al avecinarse las elecciones presiden-
ciales de 1963, el lider de la UUCRP, Ricardo Balbin, se abstuvo de pre-
sentarse como candidato. En su lugar, impulsé el nombre de Arturo 1llia,
un dirigente de segunda linea, perteneciente a otra corriente interna den-
tro de Ja UCRP. La investigacién histdrica respalda la. interpretacién de

ue las bajas expéctativas de ganar las elecciones fueron las que llevaron

a Balbin a adoptar esa decision y a renunciar, asf, ala posibilidad de con-

vertirse en presidente (¢«La Semnana Politican, en La Nacién, 10 de marzo
“de 1963; Acufia, 1984; Luna, 1983; Passalaqua, entrevista de 1996)°.

Los comicios de 1963, a pesar del inesperado triunfo de la UCRP,
pusieron al descubierto la debilidad electoral del partido. La victoria de
la UCRP se habfa logrado bajo una nueva proscripcidn del partido pe-
ronista, de sus dirigentes y de todo candidato préximo a anteriores go-
biernos peronistas, En abierta protesta contra la proscripcion, casi un
20% del electorado votd en blanco, lo que se convirtié en un indicador
elocuente de la fuerza del voto peronista aun en las circunstancias mds
desfavorables para su expresién (Rouquié, 1975; Smulovitz, 1991)*,
Frente a esas cifras, la UCRP obtuvo tan solo el 25% de los votos, una

3 Bl candidato a vicepresidente en las elecciones de 1963, Carfos Perette, también era miembro de una
linea intema de la UCRP que se oponia a la conduccidn de Balbin, Balbin habia sido candidato presi-
dencial tanto en 1952 como en 1957, La dedision de na presentarse en las elecciones de 1963, pero, mds
significativo adn, de no ubicar a ningiin representante de su corriente interna en la ndmina presidencial,
se interpretd como wna muestra de que Balbin consideraba que su partide no ganaria las elecciones.
Nétese que, si bien Balbin reauncié a ocupar uo lugar en la férmula presidencial de la UCRP, mantuvo
un firme control sabre la conduccién del partide, ganando sabre fas demds listas con mds de dos tercics
de Ins votos de los afiliados {La Nacién, diciembre de 1963 y enero de 1966). La anticipacidn de una
derrota electoral por parte de Balbin se vio alimentada por otro acontecimiento que se desarrolld durante
los meses previos a fas elecciones. En efecto, al momento de seleccionarse los candidatos de la UCRP, to-
davia no se habian emitido los decretos que establecerfan el alcance de la proseripcidn del perentsmo. Al
confrarin, en ese momenta, el gobiemneo militar esperaba crear un Frente Nacionat con lideres peronistas
de segunckr range, que en un intento por incorporar a ese sector al sistema democratico en un rol subor-

- dinado, ofrecerfz una alternativa a Ja proscripcidn como estrategia para manejar «la cuestién peronistar

{Rouquié, 1982; Smulovitz, 1991; Kvaternik, 1987). Pero fa idea de la creacion de un Frente Nacional
eliminaba tah posibilidad de victoria para 2 UCRP. Esta percepcién fue recogida por el diario |2 Nacién

" que, un dia antes de que la UCRP eligiera oficialmente a Hlia y Perette como candidatos presidenciales,

reflexionaba sobre la precaria situacion electoral del partido frente a dos desaflos inciertos: la creacidn
del Frente, que relegaba a la UCRP al segundo o tercer puesto en las encuestas, y el surgimiento de un
‘nueve partido conservador que alejarfz de la UCRP a una cantidad considerable de votos antiperonistas
{sLa sernana polticas, La Nacidn, 10 de marzo, 1963).

* Pesdn, desde el exilio, habia instado a sus seguidores a votar en blanco. El voto en blanco alcanzd
el veinte por ciento del total de los votos, una cifra suficientemenite alta para dejar en claro que, aun
con e partido proscripto, el peronismo era una poderosa fuerza electoral fista a ocupar su posicién
hegeménica en el sistema politice argentine.
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diferencia minima sobre el voto en blanco. Més adn, el segundo partida
en la carrera presidencial, la UCR, recibid el 16% de los votos, lo que
volvis a revelarhasta qué punto fa division de la UCR a propésito de la
cuestion peronista habia reducido la fuerza electoral de los radicales y
debilitaba sus aspiraciones mayoritarias a largo plazo. Los demds parti-
dos que compitieron en la eleccién presidencial obtuvieron en conjun-
to menos del 8% de los votos {Acosta, 1992)5.

La posicion minoritaria de la UCRP también fue evidente en la dis-
tribucién del poder partidario en el Congreso. Luego de las elecciones
de 1963, un total de 28 partidos tenfa al menos un representante en la
legistatura. En el Senado, la UCRP pudo controlar Ja mayoria propia al
obtener 25 de las 46 bancas, pero en la Cadmara de Diputados, no le fue
tan bien. Allf, la UCRP obtuvo una pluralidad de tan solo el 37,5% de
las bancas. Los partidos que le segufan en orden eran la UCR! {10%), el
MIL —un partido subsidiario de la UCRI y liderado por el anterior pre-
sidente, Arturo Frondizi—, (10%), varios partidos neoperonistas (9%), el
partido antiperonista UDELPA (7%) y la Federacidn de Partidos del Cen-
tro (6%) (Acosta, 1992)¢. Ademds, el estatus minoritario de la UCRP en

* Dado que, en ese momente, fas elecciones presidenciales en Argentina ezan indirectas —es decir,
Ins votantes elegian representantes a un Colegio Flectaral que, posteriormente, seleccionaba al pra-
sidente—, [a victoria de Ja UCRP na se tradujo automiticamente en fa designacién de su candidato
coma presidente, puesto que dos votos propios no alcanzaban para conseguir Ja mayorla en ef Colegio
Electoral. En consecuencia, fa UCRP se vio obligada a buscar el apoyo de la Federacion de Partidos del
Centro, la Confederacidn de Partidos I’mvinciaﬁss‘ el Partide Demécrata Cristiang, €} Parlido Socialista
Demacritico y tres representantes de la UCRI de la provincia de La Pampa para llevar a su candidato,
Artiro Hlia, al Gobierno (La Nacién, 1 de agosio de 1963). Esa fue fa primera vez en Ia historia argentina
gue un candidato busod apoyo fuera de su partido para convertirse en presidente.

* H estatus minorilario de Ja UCRF, en claro contraste con el del Partido Peronista, se hizo més evidente
con posterioridad 2 la reforma, tal como lo revela e) desempedio electoral de ambas fuerzas politicas
en posteriores elecciones legislativas. En efecto, en 1963, las elecciones de la Camara de Diputados se
llevaron a caho en conjunto con la vatacidn presidencial, En aquella instancia, a pesar de fa proscrip-
cicn del peronismo, algunos partides necperanistas menores -principalmente partidos provinciales ma-
vilizados por dirigentes secunclarios dentro del movimiento pernista- fueron avtorizados a presentar
candidatos para acupar bancas en la legislatura nacional. El partido presidencial, la UCRE, obtuvo el
37% de fas bancas legislativas. Los par['i?os neaperonistas susnanon un total del 9% (Acosta 1992, Dos
aiios despuds, se llevaron a cabo nuevas elecciones para renovar parcialmente la Cimara de Diputadlos.
Para enfonces, la proscripeion al Partido Peronista se habia relajado y se permitié la postulacion a
cargos electivos de la mayosia de sus candidatos. Los resultados de las nuevas elecciones confirmaron,
una vez més, el peso electoral del peronismo y la frigil posicion de t UCRP. En efecto, después de las
elecciones de 1965, la UCRP fue capaz de retener gran parte de su anterior poder legislativo (s repre-
sertacién en la Cimara se redujo ligeramente del 37% a! 36% de las bancas). Pero ¢l biogue Peronista
vio incrementada su fuerza legislativa significativamente, pasando de un 9% de las bancas en 1963, a
un 27% en 1965 (Acosta, 1992

la legislatura distaba de ser un resultado contingente de una representa-
cién proporcional adoptada poco tiempo antes. Por el contrario, era re-
flejo de la debilidad estructural del partido ante el electorado. Con res-
pecto a esto, cabe recordar que en las elecciones legislativas de 1960 y
1962 la UCRP se habia desempefiado peor que en 1963, y habia con-
seguido en aquellas oportunidades tan solo el 21.5% y el 19% de los
votos respectivamente (Primera Plana, 16 de marzo de 1963),

En lineas generales, las eleccicnes contribuyeron a confirmar lo
que ya era una percepcion compartida: [a posicidn minoritaria de la
UCRP y la fuerza electoral —y posible carécter mayoritario del pero-
nisSMo—, un panorama que retrataba las bases estructurales de [a re-
presentacion politica en Argentina durante la década de los sesenta,
Sin embargg, los resultados electorales también revelaron otro aspecto
del sistema politico que habria de jugar a favor de la UCRP: {a polari-
zacidn que siguié a la consolidacion del voto peronista lo ubics en el
i+ centro del blogue antiperonista (Smulovitz, 1991). La UCRP utilizarfa
1 esaposicidn estratégica para su beneficio y para aprovechar una opor-
tunidad Unica de innovar en materia institucional, De este modo, aun
cuando el partido habia obtenido apenas el 37,5% de las bancas en la
Cdmara de Diputados, se encontraba en una posicién privilegiada
para construir una coalicién con los partidos tradicionales en e} Con-
greso que le asegurara [a mayorfa legislativa para gobernar’. Esta alian-
za se veria facilitada por |a postura conservadora de Ricardo Balbin en
materia econdmica a que sintonizaba con los partidos tradicionales
alineados con [a derecha del espectro ideoldgico®. Es en este contexto
que la UCRP impulsé la incorporacidn de una serie de procedimientos
para regular la agenda legislativa que abordaban tante los desafios po-
liticos internos y externos de su propia supervivencia, como ofrecian a
sus aliados en el Congreso un reaseguro conservador para sus intereses
socio-econdémicos,

7 Segiin Maria Elena Acosta, esa coalicién legislativa logré generar un registro aceptable de logros
- legislativos hasta 1965, cuand fas nuevas elecciones parlamentarias dieron una victoria aplastante
. @ los partidos neoperonistas, quienes se canvirtieren en fa segunda fusrza institucional dentro de a
 legisiatura con e 27% de fas bancas (Acosta, 1992).

rab. {Acufia, 1584: 142-143). Ef autor basa su caracterizacién en Ja firme defensa de los interases de
fa elite agraria realizada por Baibin en &2 Cémara de Diputados.

© % Eneste sentido, Acuita caracteriza la postura ideolégica de Balbin como econservadorismo Jibe- -
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En suma, la reforma integral de las normas de la Cimara de Dipu-
tados aprobadas en 1963 solo puede explicarse dentro del escenario
politico particular que roded su adopcion. Las reformas fueron un pro-
yecto institucional de la UCRP en un momento critico del desatrollo
institucional del Congreso. Al elegir esas instituciones, las preferencias
de la UCRP estuvieron fuertemente determinadas por una combinacidn
de factores estructurales —como la consolidacién de lealtades partida-
rias dentro de la clase obrera— y contingentes —como la proscripcion
del peronismo y la posicidn estratégica de la UCRP dentro el bloque
antiperonista—. Asi, las reformas apuntaron a crear baluartes de poder
minoritario dentro de fa legistatira, posicicnies de poder desde Tas cua-

& los partidos mds chicos podrian proteger el statu quo contra una po-
_tencial tayorfa programatlcamente opuesta a sus intereses, A corto pla-

zo, esas medidas no beneficiarian a la UCRP. Al cont entregaban
Importantes recursos de veto a la oposicidn, conformada en su mayorfa
por una serie de partidos neoperon:stas {los que, bajo diferentes rétulos
que le permitieron sortear la proscripcidn, retomarian la causa peronis-
ta en el Congreso). Sin embargo, en el largo plazo, las nuevas regulacio-
nes apuntaban a moderar los efectos negativos del posible rol minorita-
rio de la UCRP en futuros congresos, una posibilidad sugerida por la
débil posicién del partido ante el electorado.

La reforma de 1963

En diciembre de 1963, [a Cadmara de Diputados de la Nacién apro-
bé una reforma integral de sus normas de procedimiento. La reforma
introdujo dos cambios significativos en la distribucién del poder de
agenda dentro de la legislatura: centralizacién y poder compartido, El
espiritu de la nueva normativa fue explicitado por los miembros de Ia
Comisién de Peticiones, Poderes y Reglamento, que habfan introducido
la reforma en la Cdmara. Seglin Martinez Raymonda, las nuevas normas
tenfan una doble intencionalidad: por un lado, estaban previstas para
preservar los derechos de los partidos minoritarios frente a los potencia-

les abusos de la mayoria; por otro, estaban disefadas para limitar la ac-
tividad obstruccionista de algunos legisladores que podfan poner en -

riesgo la eficiencia de la Cadmara (DSCD, 1963; Tomo II: 918). El primer

abjetivo condujo a la. institucionalizacién de un modelo de poder de
agenda compartido «entrex» partidos; el segundo llevé a la adopcidn de
medidas favorables a la centralizacién de los partidos®,

Centralizacidn intrapartidaria

+dno de_los_principales ohjetivos de la normtlva aprobada en
Onies fntraparti-
1 d

1963 fue despojar-a.los.legisladaresy-a- eventuales facch
darias del poder de veto sobre la agenda legislativ
tinado a fortalecer a Ios ||deres'p__h___ idarios en el Congresa, Liamaremas
«centralizacién» a este primer desplazamiento en §a distribucién del
poder de agenda.

La centraiizacién se logrd a través de una serfe de medidas, de las

__de las comisiones permanentes de la Cémara Esta tarea se logrd ‘median-
te una enmienda que redu;o los requisitos de quérum que habilitaban la
actividad de las comisiones. En efecto, antes de la reforma, la presencia

. del 50% de los miembros de la comisidn era requerida tanto para iniciar
el debate de una propuesta, para votar el dictamen que se presentaria en
- la sestén. Ninguna regulacién explicitaba las consecuencias ni los pasos
~“por seguir en caso de no lograrse qudrum y, por lo tanto, en la prictica,
- la falta de qudrum implicaba la inactividad de la comisién, Con anterio-
ridad a 1963, era frecuente que las comisiones frenaran propuestas por
tiempo indeterminado, y que no generaran ningin dictamen que habili-
~tara su discusién por el plenario. Como resultado de esa préctica, impor-
 tantes iniciativas de legislacion no llegaban al recinto para ser considera-
das por el cuerpo en pleno (DSCD, 1963; Tomo II: 919). Martinez
Raymonda, miembro de la Comisién de Peticiones, Poderes y Reglamen-
t'o que redactd la reforma, calificd a ese comportamiento como una tac-

.. Este doble desplazamiento del poder de agenda en 1z Jagislatura concordaba can fa dlreccién adop-
a por otras reformias institucionales aprobadas durante ef mismo perfodo, Entre ellas, se encontraha
ambio en el sistema de seleccién de candidatos a la Cimara Baja. En un efecta similar af perseguido
las reformas de procedimiento en la Jegislatura, en el campo electoral, fa reforma del sistema
minuyG el poder individual de los candidatos, a través del otorgamiento de un control més estrecho
las nominaciones a bos dirigentes de los partidos. Asimismo, el reemplazo de una férmula electorat
cuctas {Ley Sdenz Pefia) por una de representacidn proporcional favarecis a los partidos menores

n los requisitos formales para presentar candidatos en |as elecciones naclonales, asf como las sormas
fefativas af financiamiento estatal de fas campaiias politicas, seguian principios similares.

‘oposicidn) 2 expensas de los partidos mds grandes (de Gobierno). Otras regulaciones vinculadas -
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tica «deliberada» de obstruccionisime que afectaba fuertemente el traba-
jo legislativa {(DSCD, 1963; Tomo [1: 919},

En respuesta a esta situacién, la reforma de 1963 apunté a-desbio-

~ quear la produccidn legislativa en comisién, permitiendo que un.nime-
ra reducido de miembros emitiera dictamen

risdiccion, aun sin el respaldo de la mayoria de sus integrantes. De este
modo, las nuevas reglas estipulaban que las autoridades de comisién
debfan presentar por adelantado un listado con los temas por tratar en
cada reunién. Para iniciar el debate y la votacién de cada iniciativa, el
reglamento exigia, comao en el pasado, un qudrum minimo del 50% de
sus miermbros. Sin embargo, y en esto consiste la innavacidn, luego de
fracasadas dos reuniones para considerar un asunto por falta de quéd-
rum, la comisién quedaba habilitada para considerar, votar y elaborar
cictamen sobre este con la presencia de cualquier ndmero de integran-
tes. Los dictAmenes producidos segtin esta modalidad eran considera-
dos dictdmenes de comisién, con igual validez que cualquier otra dic-

tamen, y estaban, por lo tanto, habilitados para ser considerados y -

votados en el recinto, independientemente de cuidn reducida hubiese
sido la minoria que lo endorsaba en comision.

Esta flexibilidad en los requisitos de quérum fuvo despojé a las co-
misiones permanentes de gran parte de su poder de bloqueo sobre nueva
legislacion, Bajo la nueva narmativa, tanto los partidos mayoritarios como

los minoritarios (Goblerno y oposicidn) se vieron despojados del derecho
de obstruir propuestas de cambio en las politicas. En términos de Cox y

McCubbins, al menos en lo que respecta a Ja elaboracidn de leyes en su

primer eslabdn legislativo, que es el tratamiento en comisidn, las nuevas

reglas institfan un modelo cadtico de contro! de la agenda, un cambio a
contracorriente de Ja tendencia organizativa de las legislaturas moder-
nas'. ;Qué es lo que explica esa inusual eleccién de regulaciones?

Nuestro trabajo sostiene que {os cambios en [a reglamentacién del
qudrum apuntaban a controlar fas actividades obstruccionistas de las
corrientes internas que coexistian dentro de [a UCRP y de otros partidos
en el Congreso. Al despojar a fas facciones partidarias del derecho a fre-

" hids adelante demostrarerans que, en un estadio posterior ded trimite legislativo, otras disposiciones
contrarrestaban dichas tendencias cadticas al introducir fuerfes elementos de control consensual en la
agenda legislativa.

nar [a legislacién en la comisién, las reformas buscaban generar condi-
ciones que facilitaran las negociaciones de ctpula en el disefio de la
agenda del plenario. En este sentido, promovian la centralizacién del
poder.de-freno (por eride, de-negociacidn) en los jefes de blogque:Esta
era.considerada una condicidn necesaria para que los acuerdos.de cd-

pula no.se frustraran por faltade cuniplimiento de los compromisos
_contraidos por legisladores disidentes investidos.de poder institicional
en las comisiones. El recurso de la centralizacién resultaba aiin mas

“apremiante frente a las fuertes diferencias que dividian a los principales
partidos de la década de los sesenta. : :

En efecto, se padria decir que los afios entre la Revolucién Liber-
tadora de 1955 y el Golpe de Estado de 1966 constituyen un perfodo de
gran heterogeneidad dentro de los partidos argentinos (Smulovitz,
1991), No mucho tiempo antes de las reformas de 1963, la UCRP habia
sufrido dos grandes divisiones internas que habfan debilitado seriamen-
te su fuerza electoral y legislativa. Primerc, en 1956, el partido se escin-
dié en la Unién Civica Radical Intransigente (UCRI} y de fa Unién Civi-
ca Radical del Pueblo (UCRP). La ruptura se vio desencadenada por un
desacuerdo sobre el candidato presidencial para las elecciones de 1957
{Snow, 1965), pero pronto reveld mayores diferencias en la postura de
cada partido respecto de la proscripcién del peronismo (Rouquié,
1975). Mientras que la UCRP abogaba por la exclusion total de los diri-
gentes peronistas del escenario electoral, la UCRI —liderada por el fu-
turo presidente Arturo Frondizi-— promovia la alianza electoral con el
peronisma come aliado subordinado (Smulovitz, 1991). Més tarde, en
1963, la UCR! experiment$ una segunda divisién cuando el expresi-
dente Arturo Frondizi abandoné el partido frente a la negativa de Ia
UCRI de concretar un nuevo pacto electoral con el peronismo para las
elecciones presidenciales de 1963, Esta vez, Frondizi y sus seguidores
formaron el Movimiento de Integracion y Desarrollo (MID), y Oscar
Alende se convirtié en el lider de la UCRI. Ambos ocuparon posiciones
minoritarias dentro del sisterma politico (Rouquié, 1975)11,

' En 1972, el Gobiemo militar dirigido por Alejandro Agustin Lanusse emitié un decreto con nue-
vas regulaciones para los partidos politicos impu,sadas por el Ministro def Interior, Arture Mor Roig,
expresidente de la Cimara de Diputados durante la legistatura de 1963-1966 y uno de los principales
lideres de la UCRP. Las nuevas regulaciones permitian a la UCRP operar bajo el nombre tradicioral -
de Unidn Civica Radical, mientras que 1a LICRI se vio forzada a adoptar una nueva denominacion. £n
consecuencia, en 1972, fa UCRY, liderada por Oscar Alende, adoptd el nombre de Partido Intransigents.
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incluso la UCRP, que luega del quiebre con ia UCRI habfa logrado
mantenerse unida y, en 1963, habfa ganado la presidencia y la mayor
cantidad de bancas en la legislatura, se vio desgarrada por fuertes con-
tracorrientes internas, que resultaron en facciones rivales. Tres de ellas
—e! MIN, de [a provincia de Cérdoba {también [lamado «Linea Cérdo-
ba»); el MIR, de la provincia de Buenos Aires; y €l Unionismo— eran
particularmente fuertes en la conduccidn central del partido, mientras
que la cuarta —el Larraldismo— se mantenfa como una fuerza domi-
nante entre los distritos de clase baja de la provincia de Buenos Aires
{aunque estaba perdiendo fuerzas frente al avance del peronismo entre
los votos de los trabajadores) (Acufia, 1984). Estas facciones se agrupa-
ban segin diferencias programdticas, regionales y personales. Asf, el
MIR {Movimiento de Intransigencia y Renovacidn) se habfa erigido como
fuerza dominante en Ja UCR desde 1948 y, tanto el lider de la UCRF, Ri-
cardo Balbin, como el lider de lo que luego seria la UCRI, Arturo Fron-
dizi, militaban en esa corriente. Nacido como una reaccién frente al
conservadurismo de los lideres unionistas que habfan controlado al par-
tido hasta 1948, en sus arigenes, el MIR habia abogado por una platafor-
ma ligeramente nacionalista y de izquierda, con el objetivo de presentar
a la UCR como alternativa papular al peronismo (Acufia, 1984).

Sin embargo, hacia 1963, el MIR diffcilmente era un grupo homo-
géneo. La mayorfa de [as diferencias dentro de sus filas giraban en torno
a la estrategia frente al peronismo, aunque las divisiones regionales e
ideoldgicas también jugaban un papel importante (Acuha, 1984). En
1951, un grupo de dirigentes de esa faccién —principalmente concen-
trados en Cordoba— se separd del MIR, que entonces dominado por la
provincia de Buenos Aires. Ese grupo creé una nueva corriente dentro
del partido, el MIN (Movimiento de Intransigencia Nacional) que, des-
pués de la muerte de su lider, Amadeo Sabattini, paso a ser conocida,
sencillamente, como «Linea Cordobax». Linea Cordoba nacid a partir de
la disconformidad de sus dirigentes con la estrategia electoral que habfa
adoptado la conduccidén del MIR en las elecciones presidenciales de
1951, cuando Perdn se postulaba para un segundo mandato consecuti-
vo en un movimiento de cuestionable transparencia. En protesta frente
a lo que se percibid como un abuso de poder, los miembros de Linea
Cérdoba respaldaron la abstencién del partido, una estrategia tradicio-
nalmente predilecta entre los radicales en su lucha contra los Gobiernos
acusados de violar derechos politicos, El MIR, sin embargo, respaldé la

participacién de la UCRP en la carrera electoral, una postura que resul-
td victoriosa dentro del partido (Acufia, 1984),

Al mismo tiempo, dentro del MIR, un segundo grupo liderado por
Crisologo Larralde comenza a ganar terreno entre los sectores industria-
Jes de la provincia de Buenos Aires. Esa corriente interna, formalmente
afiliada al MIR, comenzd a distanciarse de su dirigencia cudndo Ricar-
do Balbin, lider de [a UCRP, comenzd a adoptar una postura ideoldgica
mds conservadora, abogando por los intereses de los grandes terrate-
nientes de [a provincia de Buenos Aires y abandonando los postulados
populares que habfa defendido el MIR en sus origenes (Acufia, 1984).
Frente a esta postura, el Larraldismo impuisaba un programa industrial
basado en la promacién de sindicatos no partidarios, que en aquel en-
tonces se encontraban afiliados al partido peronista, La muerte de Cri-
sologo Larralde en 1962 dejé al grupo sin liderazgo politico y en una
posicién mds débil para enfrentar a las ofras grandes corrientes dentro

de la UCRP (Acuiia, 1984).

. Lasegunda faccion formal dentro de la UCRF, el Unionismo, ha-
fa constituido la fuerza dominante dentro de la UCR desde la muerte

de su lider fundador hasta el afio 1948, cuando el MIR adquirié-la diri-

encia de] partido. Sin embargo, hacia 1963, esta corriente seguia sien-
o la mayor faccidn dentro de la UCRP (La Nacién, diciembre de 1963).
poyando una plataforma liberal-conservadora, a partir de Ja década de
s cuarenta, el Unionismo también se identificé con los elementos més
ntiperonistas del partido (Acufia, 1984). Sin embargo, hacia 1963, al-
tnos de sus dirigentes habfan moderade sus posturas ideolégicas, apo-
ando programas tales como la socialdemocracia, la planificacion eco-
démica, el corporativismo estatat y el cooperativismo (Acufa, 1984).
omo reaccién, los elementos mas conservadores y antiperonistas del
nionismo formaron el Movimiento Radical Independiente, con in-
ncia sobre la Capital Federal. En las elecciones de 1963, ese movi-
iento apoyd la abstencidn electoral de la UCRP junto a Linea Cérdoba
\cufia, 1984).

- Finalmente, la dGltima faccién interna de importancia dentro de la
RP y con alcance nacional era Linea Cordoba, que, como mencio-
os anteriormente, se habfa separado de! MIR en oposicién a la es-
ategla electoral que este habfa adoptado con respecto al peronismo.
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Desde el punto de vista programatico, serfa el grupo que defenderfa
més marcadamente los postulados nacionales y populares del partido.
Desde el punto de vista estratégico, Linea Cérdoba era decididamente
antiperonista y habfa apoyado el golpe militar que habia expulsado a
Perén del poder en 1955, Estas caracteristicas hacfan de Linea Cérdoba
un intermediario natural en los conflictos entre el MIR y el Unionismo.
A menudo, tomaba partido junto a este Gltimo y al Larraldismo contra
la posicién hegemdnica del MIR en el partido {(Acufia, 1984). No obs-
tante, en 1963, Linea Cdrdoba también se vio afectada por disputas in-
ternas cuando algunos dirigentes que militaban en esta corriente apoya-
ron un giro del partido hacia la izquierda (Rougquié, 1975). Segun la
revista politica mds importante de la época, sla division intestina que
padecia, obligd a la Intransigencia Nacional a ceder en sus aspiraciones
por lograr una ubicacién equitativa en el Comité Nacional de la UCRF,
donde la mayoria del nlcleo bonaerense de Intransigencia y Renova-
cién cerraba a Cordoba, sistematicamente, las puertas de la direccidn
partidaria» (Primera Plana, 26 de enero de 1965: 12).

En resumen, el partido que gand las elecciones de 1963 estaba

atravesado por una serie de corrientes internas, ninguna de las cuales era
en si misma homogénea. Hacta 1963, esos grupos habian logrado ad-
quirir un poder relativamente equilibrado, tanto dentro de la organiza-
cién del partido como en e} Gabierno. De modo que, si bien el presi-
dente electo en 1963, Arturc llia, era un miembro destacado de Linea
Cérdoba, el lider del partido, Ricardo Balbin —un politico fuerte y caris-
matico, artifice de todas las decisiones ticticas del partido—, era el lider
del MIR {Acufia, 1984). Asimismo, el gabinete de lllia reflejaba |a diver-
sidad del partido, con destacadas figuras de las tres principales facciones

nacionales a la cabeza de los distintos ministerios. Curiosamente, una
distribucién de poder inversa se buscd-en la Camara de Diputados, don-
de las autoridades de las principales comisiones legislativas fueron estra-
tégicamente repartidas entre dirigentes de facciones opuestas a aquellas

de las carteras ministeriales correspondientes. (Ferretti, 1996),

Asi, las cuatro carteras mas importantes en el gabinete presidencial

fueran asignadas a dirigentes de facciones distintas: el Ministerio del In-
terior fue encabezado por un miembro de Linea Cordoba; el Unionismo
se hizo cargo de los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Defensa;
y el Ministerio de Economfa -—asi como las Secretarfas a su cargo—

quedd bajo la autoridad de un miembro del MIR (Primera Plana, 15 de
octubre de 1963). En contrapartida,. en la Cdmara de Diputados, la pre-
sidencia de la mayoria de las comisiones permanentes con jurisdiccidn
en asuntas de Economfa fue asignada a miembros del Unionismo. Estas
incluian la Comisién de Presupuesto y Hacienda, la Comisién de Agri-
cultura y Ganaderfa, una Comisién Especial Investigadora sobre Petr-
lea y 1a vicepresidencia de la Comisidn de Comercio™, Linea Cérdoba
adquirid el control de la presidencia de la Comisién de Finanzas, mien-
tras que el MIR solo obtuvo la presidencia de la Comisién de Industria.
Sin embargo, fuera del drea de Economia, el MIR fue capaz de asegu-
rarse la presidencia de la Comisién de Relaciones Internacionales y de
la Comisién de Defensa, como contrapartida a la designacién de diri-

gentes unionistas en dichas dreas en el gabinete' ', Se podria argumen- -

tar que la decision de otorgar a todas las corrientes internas una tajada
significativa del poder gubetnamental preservé la unidad del partido y,
con ello, el nicleo amalgamador de cualquier bloque antiperonista ca-
paz de vencer al peronismo en comicios abiertos. Sin embargo, el po-
tencial de pardlisis gubernativa que encerraba ese arreglo era motivo de
preccupacion tanto para los miembros del partido como para los obser-

_vadores externos (Primera Plana, 15 de octubre de 1363). En efecto, si

ien las diferencias entre las corrientes internas de la UCRP no se refe-
fan tanto a la politica general, sinc a las varias posturas relativas a Ja
egalizacion del partido peronista (Smulovitz, 1991; Acufia, 1984), se
mia que los desacuerdos entre grupos con capacidad de veto mutuo
casionaran un punto muerto gubernativo (Primera Plana, 8 de octubre
e 1963)"°. Estas estrategias de preservacién partidaria podfan atentar

- Esta illtima era la itnica comisidn con jurisdiccién en materia de asuntos econémicos cuyo presiden-
no pertenacia a la UCRP.

La informacidn sobre las autoridadles de fas comisiones, su afiliacidn partidaria y la idertificacitn de
ida autoridad con una linea intema del partido es elabaracién propla a partir de miftiples referencias
tenidas en notas pubficadas en Primera Plana y La Nacidn.

Se ohtuvo un equilibrio de-poder similar entre las diferentes conientes de ka UCRP en la conduc-
del partido. En efecto, durante el gobierno de illia, tres equipos de dirigentes se sucedieran en la
uccidén central del partido. En cada caso,  distribucién def pader entre fas facciones internas fue
isma: el MIR se asegurd la presidencia, Linea Cérdaba obtuvo la vicepresidencia y el Unionismo
p6 | segunda vicepresidencia {La Nacién, 12 de enero dei964, y 5 de marzo de 1956)

! respecte, un mes y medio después de [a inauguracidn del nuevo Goblerno, frente a lo que se
nsideraba un refraso fundamental en la definicién de politica econémica, Primera Plana publicé:
& sensacidn peneralizada, sin embargo, es que la pardlisis oficial no estd determinada por la labor
nvestigacidn, sino, mds sencillamente, por fas profundas disensiones que separan a los distintos
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En conclusidn, el primer desplazamiento en el poder de agenda
aprobado en 1963 es un movimiento vertical ascendente que llama-
mos «centralizaciény. Las medidas de centralizacién apuntaban a rec-
tificar una situacién en la que pequefias facciones internas de los par-
tidos politicos bloqueaban iniciativas de politica favorecidas por el
liderazgo partidario. Esa situacidn se hizo particularmente evidente en
la década de los sesenta, cuando |a dirigencia de ia mayorfa de los par-
tidos politicos, pero en particular fa de! partido que lideraba el bloque
antiperonista, permanecia débil frente a las fuertes corrientes que divi-
dfan sus filas desde la erupcién del peronismo. Més especificamente,
fa centralizacién fue clave para el éxito de una estrategia gubernamen-

tal basada en [a alianza oportunista de la UCRP con partidos tradicio-
nales en el Congreso,

Sin embargo, centralizacién no significaba concentracién. Los
uerzos por despojar de poder de veto a las facciones internas y a
comisiones no fueron acompafiados por un esfuerzo paralelo por
ncentrar el control de la agenda legistativa en manos del partido o
coalicién mayoritarios {una situacién que hubiese sido coherente
n el modelo de cartel descrito por Cox y McCubbins y hallado con
yor frecuencia en las legislaturas modernas), Al contrario, como
ribiremos en la siguiente seccidn, en lo que respecta a la ciipula
rtidaria, [a reforma de 1963 despoj6 al partido mayoritario del de-
ho de determinar con exclusividad [a agenda legislativa y lo obligé
ompartir esta facultad con partidos menores y de oposicién. Por
mera vez en la historia argentina, un acuerdo formal de poder com-

ttido se introdujo en a elaboracion de la agenda de trabajo parla-
ntario.

‘respecto, vale fa pena mencionar que el MIR dominaba ef control de fas autoridades partidarias
f _anir)eso. Asi, a pesar de que el presidente def bloque de fa UCRP en la {egistatura militaba en
a Cordoba, tanto ia vicepresidencia primera coma la vicepresidencia segunda estaban controladas

MR, que tamhién se asegurd la presidencia de la Camara, Frente a un partido sumamente hete-

, esta eleccion relativamente homogénea en el liderazgo de partido en el Congresa (en con-
con el equilibrio de influencias perseguido en otros escenarios de poder) revelaba I intencidn
UCRP de crear las bases institucionales para un process de toma de decisiones centralizado, que
hara las negociaciones con otros partidos legislativos Primera Plana, 10 de sepfiembre de 1963)
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Poder compartido: La determinacién de la agenda antes de
la reforma .

Con anterioridad a las reformas de 1963, todas las decisiones pro- .
cedimentales en la Camara de Diputados se adoptaban por mayorfa de
votos en el recinto. No existfa una comisién especial que regulara el
acceso de los proyectos al plenario, y tampoco se garantizaban dere- |
chos especiales de veto a partidos especificos o grupos de legisladores. |
Por el contrario, €l poder efectivo para frenar proyectos estaba en fun- .
cidn del tamafio de cada posicién programdtica, de modo que formal-
mente, cualquier mayorfa de legisladores padia ejercer el bloqueo de -
iniciativas de ley, tanto en las comisiones como en el plenario. Dicho de.
otro modo, todos los legisladores, independientemente de sus afiliacio-
nes partidarias, h de igual-autoridad para establecer.Ja-agenda.
legislativa, una situacion mejor caracterizada por €l modelo de agenda 3

“nes partidarias, gozaba

de asamblea descrito por Krehbiel (1997
Sin embargo, aun sin contar con privilegios procedimentales derl
vados de su estatus, antes de 1963, el partido mayoritario ejercia ciert
contro} sobre la agenda parlamentaria (Schinelli, 1989). Este poder d
hecho fue facilitado por una ley electoral, la Ley Sdenz Pefia, que incen
tivaba la formacién de mayorias legislativas en la Camara. Sancionad
en 1912, y en vigencia hasta que fue reemplazada por la representacio
“proporc 1963, 12 Ly 5 fia establecfa.un sistema de cu
pos, segan el cual, ¢ partido que obtuviera la mayor cantidad de voto
en cada uno de los distritos ——sin importar por cudnta diferencia se.o
tuviera la victoria electoral— se adjudicaba dos tercios de las bancas e
dispyta. La segunda minoria, por su parte, se aseguraba el tercio resta
te. Como resultado, entre 1916 y 1962, los partidos con mayor caud
de votos a nivel nacional habian siempre contado con una fuerza pa
lamentaria cercana o superior al 50% de las bancas. Ademds, de mod
consecuente con la distribucion de poder en el plenario, era habitu
que el partido mayoritario también contara con una mayorfa de escafi

en las comisiones.,

Las mayorfas legislativas asi facilitadas por la ley electoral podia
frenar proyectos de ley indeseados desde dos arenas parlamentarias di
tintas. En primer lugar, e partido mayoritario podia bloguear proyecto
en comisidn. En efecto, como se menciond anteriormente, antes de

reforma de 1963, las comisiones no podian emitir dictamen 2 menos que
el 50% de sus miembros apoyara dicha accién prestando quérum paré
deliberar y votar'?, Dado que el partido mayoritario controlaba ia mayo-
ria de las bancas en las comisiones, este requisito significaba gue sola-
mente aquel partido podia aspirar a ejercer el poder de bloqueo en ese
tramo del proceso legislativo. Los partidos minoritarios no tenfan recurso
institucional alguno para impedir que una mayorfa decidida avanzara en
el tratamiento de un asunto mediante la aprobacién de un dictamen?®,

En segundo lugar, el partido mayoritario padfa intentar controlar la
agenda en el recinto. Una serie de mociones estaba a su disposicion en
este estadio del tratamiento legislativo. Asi, al inicio de cada sesién ple-
naria, el presidente de la Cdmara daba lectura al arden de los asuntos
del dia. Inmediatamente después, cualquier miembro de la legislatura
podia intentar alterar el orden propuesto solicitando: (a) que se pospu-
iera Ja consideracion de un proyecto de ley en el recinto por un periodo
e iempo definido o indefinido; (b) que un proyecto de ley incluido en
plan de labor fuera reenviado a comisién para una nueva evaluacién
pcic‘m de reconsideracién); (¢} que se adelantara la consideracién de
‘proyecto con fecha de tratamiento estipulada (mocién de preferen-
); (d) que un proyecto fuera tratado con prelacién a todo otro asunto
la sesidn en curso, sin importar su posicidn original en a agenda Je-
tiva {mocidn sobre tablas)'®, Las mociones presentadas eran luego
etidas a votacién en el recinto. Para ser aprobadas, Jas mociones que

 supussto que, bajo estas reglas, fas pricticas obstruecionistas podian prosperar en manos de le-
res disidentes dentro del partido mayoritaric. En este sentido, Ja distribucion del poder de agenda
ioF 2 1963 operaba en efecio como en un medelo de cartel. El partido mayeritario tenfa la facultad
pulsar ina agenda de politicas aun frente a la objecién de otros pariidos, pero solo podia hacerlo

edida en que los lideres que integraban e cartel apoyaran dicha medidas (antes de la reforma
63, la distribucidn def poder de agenda estaba a la vez concentrada en ef partido mayoritario y
tralizada entre sis lideres). Esto iltimo dependia en gran medida de Iz homogeneidad progra-
y de f2 polarizacién de posiciones dentro de los partidos. Como mencionamos anteriarmente,
_I_t_adfados de Ia‘década de los cincuenta y el comienzo de la reforma, fa obtencién de acuerdn;
ior de los partidos, en particular, dentro de la UCRP, se volvié una tarea problemitica, lo cual
75 |a capacidad de {a mayoria de aprobar cualquier programa de paliticas. '

aime mencionamos en la seccién anterior, fas reformas de 1963, lejos de otorgar a las minorias
ltad de bloqueo hasta entonces gozaba con exclusividad por el partido mayoritario, opts por
ar a todos los partidos por iguat del poder de veto efectivo en fas comisiones, '

tras regulaciones pemitian a legisladores individuales alterar la duracién y el orden de los debates
reuniones plenarias. Son ejemplos kas maciones para (a) levantar la sesidn; (b solicitar un cuarto
dIOE {c) cerrar el debate sobre una cuestion y (d) declarar fibre e debate —esa es, sin fijacidn de
e tiempo~— para la consideracion de un proyecto {Reglas del Congreso, art, 100},
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alteraban el orden de fa agenda adelantando el fratamiento de un pro-
yecto —maociones (¢) y (d}— requerfan del voto favarable de dos tercios |
de los legisladores presentes. Por el contrario, las mociones que, de ser !
aprobadas, frenaban o retrasaban ef tratamiento de un proyecto en el ;
recinto —casos (a) y {b}— requerfan el voto favorable de una mayorfa de
los legisladores presentes. De esta forma, si bien adelantar o acelerar fa :
aprobacién de un proyecto (poder de agenda positivo) podia resultarle :
dificil a un partido mayoritario que no contara con el apoyo de otros par-
tidos en fa Camara, aquel podfa bloguear o retrasar su tratamiento (po-
der de agenda negativo), recurriendo exclusivamente al apoyo discipli-
nado de sus filas. Este dltimo recurso no estaba disponible para los |
partidos chicos que, por sf solos, no eran capaces de reunir la mayorfa

necesaria para frenar el tratamiento de proyectos indeseados.

El control de facto sobre 1a agenda legislativa del que habfa goza
do el partido mayoritario antes de 1963 cambiaria radicalmente con |
adopcidn de las nuevas reglas de procedimiento,

Poder compartido: La creacion de fa Comision de Labor
Parlamentaria _

| as reformas procedimentales aprobadas en 1963 introdujeron |
que, probablemente, sea la innovacién historica méas importante en e
desarrollo organizativo de la legislatura argentina: la creacidn de u
nuevo cuerpo directivo especificamente dedicado a elaborar la agend
legislativa para el recinto. Asi nacié la comisién de Labor Parlamentaria
cuyos lineamientos se inspiraron en la comision directiva de la Asam
blea francesa. Como su equivalente francés, la comision de Labor Parla
mentaria tenfa a su cargo la tarea de establecer el orden en el cual s
tratarian los proyectos en el recinto. A tal fin, aquella tomaria en consi
deracién la importancia de los temas por tratar, asi como el interés qui
expresaran los distintos bloques en cada proyecto. De este modo, ¢
nuevo sistema ponia fin a décadas de trabajo legislativo en el cual @
orden del dia se determinaba mecanicamente segn la fecha de em
sién de los dictimenes, un sistema que habia generado sobrecarga:
ineficiencia parlamentaria cuando una multitud de proyectos de mena
relevancia retrasaban la consideracién de importantes propuestas d
cambio demandadas por poderosos grupos sociales. '

La creacion de la comisién de Labor Parlamentaria expuso, como
ninguna otra regulacion, el espiritu detrds de la reforma. Como afirmara
el diputado Martinez Raymonda en su discurso de apertura frente a la
Cédmara, las nuevas reglas estaban disefiadas para servir de «escudo y
proteccidn de las minorfas contra los abusos de poder fde la mayorfal»
(DSCD, 1963; Tomo Ii: 918). «Generalmente, los reglamentos han sido
dictados por las mayorfas e impuestos por ellas a los cuerpos colegiados.
Hoy podemos decir con orgullo que todos nos ponemos de acuerdo para
autolimitarnos en alguna medida, come medio mds idéneo para defen-
der nuestro propio derecho» (DSCD, 1963; Tomo i: 918). «...un gobier-
no representativo {...} debe estructurarse sobre habitos de tolerancia. ,,»,
No se deberfa «imponer a una minoria valiosa principios de legislacién
por los que ella se sienta ofendida» (DSCD, 1963; Tomo 1I: 919},

Los debates legislativos que acompafiaron la aprobacién de la
va normativa giraron en torno a dos disposiciones que, relaciona-

das, encarnaban el principio de poder compartido, a saber, la compo-

6n de la comisién de Labor Parlamentaria, y los procedimientos de
1a de decisiones dentro de aquel cuerpo. Con respecto la primera,
reglas establecfan que la composicidn de la nueva comisién se dis-
uirfa marcadamente de la composicidn de las demds comisiones de
mara. En efecto, luego de la adopcion de la representacidn pro-
onal como férmula electoral para la Cdmara de Diputados, la re-
na de 1963 establecic que la composicién interna de todas las co-

iones permanentes debia seguir los mismos principios que habian
pirado a aquella ley. La integracidn de las comisiones pasaba a ser
spejo de la distribucién de fuerzas en la Camara, y cada partido
taba en las comisiones con una delegacidn de representantes pro-
cional a su niimero de bancas. La introduccién del principio de pro-
: onalidad en la integracién partidaria de las comisiones era consi-
ida como un avance institucional hacia un congreso més
esentativor, De ese modo se buscd preservar un principio de
] qlad numérica, segdn el cual, la fuerza partidaria en la votacidn fi-
de los proyectos se verfa replicada en las etapas previas de su trata-
legislativo.

Sin embargo, esta regla, permitia una importante excepcién, a sa-
composicion de la comisidén de Labor Parlamentaria. En efecto,
caso de la comision de Labor Parlamentaria, la proporcionalidad
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fue deliberadamente descartada. En su lugar, se acordd oforgar a cada |
bloque legislativo, sin importar su tamafio, igual representacion en el |
cuerpo encargado de establecer la agenda en el plenario. Especifica-
mente, la comisién de Labor Parlamentaria estaria integrada por el Pre-
sidente y los dos Vicepresidentes de la Cimara, ademds de un represen- .
tante por cada blogue legislativo que superara los tres miembros. A
diferencia de las comisiones permanentes, la de Labor Parlamentaria no -
habfa sido disefiada con el objeto de representar numéricamente a la .
Camara. Mds bien su composicién buscaba introducir la desigualdad:
en la distribucién del poder de agenda, al subrrepresentar a los partidos:
mayores y sobrerrepresentar a los partidos mencres en este importante

eslabén decisorio del proceso legislativo,

La eleccién de esta modalidad particular para la integracion de la.

comisién de Laber Parlamentaria no estuvo exenta de controversias. Los
debates gue rodearon al tratamiento de la reforma dieron cuenta de la
importancia que el objetivo de asegurar un praceso consensual de ela-
boracién de la agenda tuvo en la adopcién de esta normativa. En efecto,

une de los temas més debatidos fue la cantidad de legisladores que de-
bfa sumar un blogque para poder ubicar a su representante en la comi-
sién. El borrador de la reforma establecia que todos los bloques legisla-
tivos que reunieran un minimo de tres diputados tendrfan derecho de
estar representados. Ese requerimiento, ciertamente bajo —especial-
mente si se lo compara con el del cuerpo directivo francés en el cual se
inspird la reforma-— fue de todos modos cuestionado en ef recinto, Un
grupo de legisladores hicieron notar a la Camara que una multitud de
pequefios partidos provinciales no era lo suficientemente fuerte a nivel
nacional como para sumar tres bancas en la legislatura. A pesar de ello,

constitufa la legitima expresién de intereses sociopolfticos claramen
definidos y, como tales, merecia obtener una banca en Labor Farlame
taria que le permitiera abjetar decisiones de agenda. Esta preocupaci
fue planteada por el diputado Cheble, de la Confederacion de Partid
Provinciales, y secundada en la Cdmara por el diputado Gonzélez B
gez del mismo blogue legislativa (DSCD, 1963; Tomo Ili: 1022-24)
Ambos legisladores formaban parte de partidos provinciales pequefy

sin perspectiva alguna de controlar una mayorfa legislativa. Desde ese
Jugar institucional, se convirtieron en los voceros del fortalecimiento de
las minorias en Labor Parlamentaria y de sus derechos de agenda.

Finalmente, el texto aprobado por la reforma reflejaba un compro-
miso enfre las diferentes preocupaciones que habian expresado los le-
gisladores. Por un lado, las reglas establecian que todos los bloques le-
gislativos que representaran a un partido polftico en el electorado tenfan
derecho 2 ubicar a un representante en la.comisién de Labor Parlamen-
taria, sin importar el tamafio de su delegacién. Esos bloques eran consi-
derados expresiones legitimas de corrientes ideoldgicas o de intereses
sociopoliticos presentes en la sociedad.

. Por otro lado, aquellos blogues legislativos que se formaran des-
pués de las elecciones y que fueran el resultado de divisiones internas

tre legisladores que anteriormente habfan competido bajo el mismo
rétulo partidario, podian acceder a su representacidn en Labor Parla-
entaria solamente si contaban con un minimo de tres integrantes. La
eocupacion detrds de esta distincién formal era que legisladores de
ismo partido, que optaran por competir bajo una misma sigla par-
aria como estrategia para maximizar sus posibilidades electorales,
a vez en el Congreso, se dividieran en bloques legislativos distintos
ra sacar provecho de los privilegios de agenda que las nuevas reglas
orgaban a las minorfas, A diferencia de aquellos bloques que repre-
aban a verdaderas tendencias de opinién presentes en el electora-
os blogues legislativos asf formados se consideraban oportunistas y
ipuladores de la voluntad popular. En consecuencia, las nuevas re-
de procedimiento impusieron a estos dltimos requisitos mas exi-
es que a los primeros para acceder a la representacién en ia comi-
de Labor Parlamentaria.

Sin embargo, estas disposiciones podrian también interpretarse

una medida contra los efectos potenciales de la faccionalizacisn
daria analizada anteriormente. En efecto, las medidas de centrali-
on discutidas en el apartadoe anterior habfan despojado a las faccio-
rapartidarias del poder de bloquear en comisién iniciativas de

20 Cheble fue el Gnico representante electo del Partido Provincial de Santiago del Fstero; Gonzd

Bergez pertenecia a la Unidn Conservadara, que controlaba tres bancas en fa Cémara de Diputados e

el momento de la reforma. Ambos eran miembios del mismo blogue legislativo: fa Confederacién
Partidos Provinciales.

iticas favorecidas por los dirigentes de sus partidos. Tras ser privadas
quel poder en comisién, las facciones méas poderosas podian en-
es desprenderse de su blogue legislativa y organizarse por separado
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para recuperar el poder de bloqueo en la comision de Labor Parlamen-
taria. Podrfa decirse que las disposiciones relativas a los requerimientos :
para integrar Labor Parlamentaria buscaban prevenir comportamientos

oportunistas de este estilo, los que hubieran incentivado una mayor:
fragmentaciGn al interior de los partidos.

Acerca de esto, el diputado Mujica de la UCRP sostuve: «Yo com-.
prendo que puede constituirse un blogue diciendo que tiene represen-
tatividad si cuande requirié el vato en las elecciones generales tuvo un:
ideario, una plataforma, una posicidn, que es la que debe trasuntar en
su labor parfamentaria... Pero entiendo que desvirtuamos esta repre-
sentatividad si despugs de haber ido a buscar el voto del pueblo con
una plataforma y un ideario determinados, [algunos vienenj al seno de:
fa Cérnara a formar blogues diferentes, pues no se sabria cudl de @504
blogues tiere la representatividad popular... Dejo expresamente esta:
hlecido que un bloque es aquel que se constituye con representantes d

tituirse con las representantes de los partidos politicos que fueron a la
elecciones v expresaron un pensamiento comin. No pueden ser]
acuellos que luego, por discrepancias politicas en fas que no ha intei
venido el pueblo que los vot6, vengan a sostener posiciones diferente
en la cémara.» (Mujica, DSCD, 1963; Tomo It: 1024),

Como respuesta a esta preocupacion, el diputado Gonzilez Be
gez, declaré que en las nuevas reglas «...se contempla, por un lado, |
necesidad [...]de preservar de alguna manera la integridad de los blo
ques politicos constituidos por representantes de un mismo partido,-
por otra parte se prevé también la situacion de aquellos partidos, de a
tuacién generalmente provincial, que no tienen, ni probablemente ter
dran nunca, posibitidades de estar representados por més de uno o do
legisladores en el recinto... Aqui ha sido wadicién que incluso un sol
diputado ha sido, sin embargo, auténtico representante de algtin partid
de honda raigambre popular y de larga trayectoria en la historia poli
del pafs. Tal circunstancia debe ser contemplada y respetada en el regl:
mento... Pero no merecen igual consideracién los desprendimient
fas disidencias dentro de los partidos politicos, que podrian ser favo :
cidos si se le da la jerarqufa de blogue a un diputado que se separa g
su sector para constituirse en actor independiente en el seno de la
mara. Cuando el nimero de disidentes no llegue por lo menos a

[diputac!gs!, fa comisi6n piensa que los desprendimientos de partidos
ya organizados no deben ser elevados a la jerarqufa de bloques.» (Gon-
zalez Bergez, DSCD, 1963; Tomo Il; 1022}, |

En sintesis, la composicidn de la comisidn de Labor Parlamentaria
encgrnaba el principio de poder compartido que inspird la reforma af
dar igual representacién en la comisién a todos los bloques legislativos
independientemente de su tamafio. La regla expresaba la intencién dé
evitar el control de!l partido mayoritario sobre e prbceso de planifica-
cién de la agenda, erigiendo en su lugar una estructura generosamente
inclusiva que distribuyera ampliamente el control del plan de labor en-
tre todos los partidos legislativos relevantes. Una leve distincion separd
los derechos de aquellos bloques que representaban divisiones idecld-
gicas o sociopoliticas reales en el electorado y aquellos que eran perci-

£ bidos como divisiones técticas u oportunistas creadas para aprovechar

las ventajas de las nuevas reglas de procedimiento. Esa distincién re-

“fuerza la idea de que la reforma estaba guiada por la necesidad de ase-

partidos politicos con un ideario comun. Los blogues tienen que cons:. Jaren
gurar tanto Ja centralizacién como el poder compartido en el proceso

planificacién de Ja agenda. De ese modo, al determinar qué mino-
s tendrfan la facultad de colocar a un representante en la nueva co-
sidn, la legislatura buscd un equilibrio entre esos dos abjetivos, habi-
itando aquelias expresiones politicas legitimas de la sociedad’ pero
imitando las oportunidades de desarrollo de facciones intrapartiéiarias.

En su primer experimento, en 1964, el conjunto de estas disposi-
nes permitié que un total de trece partides obtuviera representacidn
la comision de Labor Parlamentaria. Estas disposiciones, a su vez
'Uebrarqn la correspondencia entre el poder (de voto) de los bloque;
el recinto y su poder de agenda en los estadios previos a la votacién
el plenario. Las nuevas reglas desligaron a estos dos poderes insti-
tonales, al transformar al poder de agenda en un recurso indepen-
nte de la fuerza numérica de los partidos. Asi, aun cuanda perma-
Cieran débiles en fa votacidn en el recinto, los partidos menores
braban fuerza en las etapas previas del proceso legislativo. Su fuerza

ependia tanto de su capacidad de sancionar sus proyectos de ley
dilectos, sino de su capacidad de bloquear el acceso al recinto de
Hlos proyectos de legislacion no deseados, incluso en aquellos ca-
ctanflos que la coalicién o el partido mayoritario favorecieran dichas

tvas. )
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El segundo elemento controvertido en la creaci6n de la comisién ;
de Labor Parlamentaria giraba en torno a los procedimientos de vota-
ci6n para decidir [a agenda del recinto. Una vez mds, las diferentes pos--
turas estuvieron influidas por la percepcidn que se tenfa de [a posicion :
de cada partido en el sistema politico. De ese medo, los partidos mino-:

ritarios —e incluso la UCRP que, aun siendo el partido con mas bancas-
en la Cdmara, era consciente de la naturaleza fragil de su fuerza parla-
mentaria— abogaron por formas consensuales de toma de decisiones.
Esta postura no tuvo una acogida entusiasta por parte de los partidos.
que, a pesar de encontrarse temporalmente en una posicién minorita-:
ria, se percibian a sf mismos como los eventuales herederos de la ma-:
yoria legislativa en el largo plazo. Estos no solo incluian 2 los partidos.
neaperonistas, sino también a algunos miembros de la UCRI que, en
distintas elecciones, habian impulsado alianzas electorales con el pero-

nismo, una estrategia que no solo habia ocasionado divisiones partida
tias internas, sino también la intervencién militar para anular los resul
tados electorales.

En concreta, al debatirse las responsabilidades de la comisién d
Labor Parlamentaria, el diputado de la UCRI Gémez Machado exigi
una especificacién més detallada de los procedimientos segin los cua
les la nueva comisién prepararia el plan de labor que aprobarfa el ple
nario. La controversia giraba en torno de s la comisién de Labor Parla
mentaria estaria sujeta a las mismas reglas operativas que regian a toda
las demas comisiones de la Cidmara. En efecto, las reglas imperante
eran especificas con respecto a los procedimientos de toma de decisia
nes al interior de las comisiones. En primer lugar, establecian que la
comisiones estaban facultadas para emitir més de un dictarnen sobre u
mismo proyecto. En segundo lugar, estipulaban que los dictdmenes de
bian considerarse en el recinto en el orden dado por el ndmero total d
firmas que cada uno hubiere recibido en su seno. Estas disposicio
aseguraban el derecho del partido legislativo con mayor ndmero d
hancas de presentar el dictamen de mayoria en cada proyecto (siempt
y cuando sus miembros se mantuvieran unidos), el que serfa conside
do con anterioridad a todo otro dictamen en las sesiones del recinto

En contraste con esta detallada normativa, al crearse la comisi
de Labor Parlamentaria, las disposiciones sobre los procedimiento
través de los que este cuerpo decidiria el plan de trabaje permaneciera

vagas. Especificamente, las nuevas reglas establecfan que era responsa-
hilidad de la comisién de Labor Parlamentaria disefiar |2 agenda legis-
lativa del recinto. En un primer paso, la comisién presentaria una pro-
puesta de temas por tratar en cada sesidn, junto con €l orden en que
estos debfan ser discutidos. Esta propuesta era conocida como «plan de
labors. Luego, el plan de labor serfa sometido a la consideracidn de!
plenario para su aprobacién por mayorfa simple de los legisladores pre-
sentes. De este modo, el plan de labor podia entenderse como un pro-
ducto legislativo equivalente a los dictdmenes producidos por las comi-
siones, ya que se trataba de una propuesta que requerfa de la aprobacidn
del pleno para volverse efectiva. Pero ;acaso eso significaba que Ia ela-
boracién del plan de labor estarfa supeditada a las mismas reglas deci-
sorias que se aplicaban a todas las demds comisiones?

Para algunos legisladores, esa parecfa ser la interprefacién directa
de las reglas: ante la ausencia de disposiciones especificas que regula-

ran el funcionamiento de [a comisién controladora de la agenda, esta
“debia ajustarse a las mismas regulaciones generales que regian para las

emis comisiones de la Cdmara (Gémez Machado, DSCD, 1963; Tomo
+ 1028). Entre otras cosas, ello suponfa que (a) se le permitiiia a la co-
nision de Labor Parlamentaria presentar mds de una propuesta de plan

labor para ser considerada en el plenario y (b} que las propuestas se-
an consideradas en el recinto segtin los votos recibidos por cada una
e ellas en la comisién de Labor Parlamentaria. De esa farma, se abrfa
1 posibilidad de que Labor Parlamentaria emitiera propuestas de plan
e labor que estuvieran endorsadas por una mayorfa, aunque no por la
stalidad de sus miembros.

Sin embargo, la cuestidn critica era establecer qué constituia una
ayorfa en la comision de Labor Parlamentaria, dado que su composi-
On contrastaba tan marcadamente con la de las demés comisiones
manentes. En concreto, una mayorfa en [a comisién de Labor Parla-
ntaria no necesariamente representarfa a una mayorfa legislativa. Al
ontrario, solo suponia el acuerdo entre una mayoria de bloques parla-
ntarios. Por ende, si Labor Parlamentaria podia producir propuestas
plan de labor segtin los mismos procedimientos que utilizaban las
fisiones para elaborar dictdémenes, era posible que una alianza de
tidos menores produjera un plan de labor que venciera en respaldo
ropuesto por el bloque mayoritario, aun cuande este tltimo supera-
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ra ampliamente a los primeros en fuerza legislativa. En otras palabras, -
los «despachos de mayoria» que produciria Labor Parlamentaria no ex- |
presarfan necesariamente las preferencias de agenda de la mayoria de

los miembros de la legislatura.

El diputado Gémez Machado (UCRY) fue e! primero en Hamar la |
atencién sobre este tema: «Nos parece que si atribuimos a dicha comi- °
sién las funciones de las comisiones permanentes de la Camara, es de-
cir, si ella puede producir despacho por mayoria, estamos desdibujando -
ly] torciendo la esencia del régimen proporcional, por &l que tiene que
regirse el reglamento [de la Cadmara). {...]... Una comisién integrada por
un representante de cada [bloque legislativo] puede traer un dictamen |
por mayotfa a esta asamblea sin que traduzca en esencia lo que esta -
asamblea numéricamente representa. [...] Advertimas gue esa comisién -
no representa legitimamente a este cuerpo por su composicién politica
y porque rompe el principio de igualdad.» (DSCD, 1963; Tomo 11: 1028)..

Como resultado, Gémez Machado propuso la primera enmienda a:
la regla que creaba la comisién de Labor Parlamentaria. Especificamen-;
te, solicitd que se modificaran las funciones asignadas a la comisidn,;

para limitar su rol al de junta asesora, sin poder alguno en lo que respec
ta a la toma de decisiones: «...advertimos que tal comisién debe ser ex

clusivamente asesora; nunca con funciones de decision, y ni siquiera:

con funciones suficientes para dictaminar [planes de labor] y traer a es
Cémara despachos por mayoria o minorfa, porque esto dltimo corre
ponde al cuerpo en su soberanfa...» (DSCD, 1263; Tomo Ii: 1028},

La enmienda propuesta por Gémez Machado fue rechazada por |
comisién de Peticiones, Poderes y Reglamento, que habfa redactado e
borrador de la reforma?'. En ese momento, el diputado Luco, miembr
del blogue neoperonista, impulsd una segunda serie de enmienda

% fl rechazo de una enmiendz por parte de la comisién a cargo det dictamen précticamente sefla s
suerte en el recinto. Formalmente, toda enmienda propuesta en &l recinto —a diterencia de las prese
tadas en Secretarfa Parlamentaria en un plazo no mayor a cince dias después de emitido el dictame
de un proyecto— puede ser considerada y votada en el plenario solo si fa) ta comisidn que redactd

propuesta otiginal acepta formalmente fa enmienda y la hace parte de su dictamen o (b} ef diputad
que impulsa fa enmienda gana una mocin para gue esta se considere en el recinto con el apoyo de u
mayorfa de los legisladores presentes. Tras no obtener el apoyo de Ja Comisidn de Peticiones, Poder
y Reglamento para su propuesta, Gémez Machado abandond el tema, anticipando, probabiemente,
falta de apoyo necesaria para conseguir la mayorfa legislativa a su favor.

Dado que la propuesta para reducir a Labor Parlamentaria a la categoria
de cuerpo consultivo habfa fracasado y, dado que la postura triunfante
otorgaba poder decisorio a la comisidn, Luca considerd que las reglas
debian ser explicitas en cuanto al mecanismo preciso de toma de deci-
siones dentro de aquel cuerpo. En palabras de! diputado, «el articulo 58
no prevé la forma en que esta comision va a funcionar, porque sea con
caracter asesor 0 con caracter de comisidn permanente [...) en definiti-
va tiene que ajustarse a algan sistema de qudrum en las votaciones y en
Jas decisiones. [...] Esta circunstancia no estd prevista {en [a norma pro-
puesta...que] es ambigua y va a traer problemas de interpretacion y fun-
cionamiento. Estimo que en un agregado a este articulo 58 debe prever-
se el sistema por el cual emitird sus dictimenes la Comisién de Labor
pyrlamentaria.» (DSCI, 1963, Tomo lI: 1031-33)*

Como respuesta a esta preocupacién, se propusieron dos mecaris-
os alternativos de toma de decisiones en el recinto, ambos pensados
para restaurar el derecho de la mayoria legislativa de determinar unilate-

ialmente la agenda del plenario. En primer lugat, el diputado Platis soli-

ité a Ja Comisién de Peticiones, Poderes y Reglamento que aceptara
ina enmienda que estipulaba la votacidn ponderada para los miembros
e la comision. Mds especificamente, propuso que cada miembro de la
Hmisién contara con un poder de voto proporcional al tamafio de la
elegacion de su partido en fa Camara. AGn mds, Platis recomend6 que
¢ introdujera un requisito de qudrum para el funcionamientc de fa Co-
fisién de Labor Parlamentaria, y que este se fijara a partir del ndmero
miembros, cuyos bloques legislativos representaran [a mitad mds uno
jos diputados de la Cdmara. Asi, Platis rechazaba la idea de una re-
sentacién equitativa de los bloques legislativos en la comisién y, en
mbio, exigia un poder partidario ponderado, tanto para la formacion
} quérum que habilitara su funcionamiento, como para la votacion de
.planes de labor para el recinto: «Es mi intencidn llevar hasta las lti-
as instancias y hasta el (ltimo detalle el criterio de proporcionalidad,
e personal y politicamente sustento.» {DSCD, 1963, Tomo 11 1034).

En una propuesta alternativa, Gémez Machado (UCRY) solicitd que
alas indicaran explicitamente que la comisién de Labor Parlamen-

Gémez Machado también dectaré: eMe han informado [...] que en ninguna parte de esta propuesta
e regulacion alguna de la comision [de Lahor Parlamentarial.» {DSCD, 1963, Tomo Ii; 1032).
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taria podfa tomar decisiones solamente por unanimidad®. Esta estrate- :
gia, al igual que la anterior, apuntaba a restaurar la capacidad del parti- -
do mayoritario de establecer la agenda del recinto. Sin embargo, .
funcionaba de una forma ligeramente distinta. En efecio, las nuevas re- -
glas estipulaban que, en caso de que fa comisidn de Labor Parlamentaria |
no hubiera producido un plan de labor para el inicio de una sesion le- -
gislativa, el presidente de la Cémara de Diputados —generalmente, un-
miembro del partido con mds bancas— estaria facultado para decidir la
agenda del dfa. De esa forma, al exigir unanimidad para la emisién de*
propuestas de Plan de Labor, Gémez Machado buscaba otorgar al parti-
do mayoritario en Labor Parlamentaria la capacidad de inducir el fracaso .

de Jos acuerdos alcanzados por dicha comisién, a través de su veto a
toda negociacidn de agenda a la que llegaran los demds representantes
partidarios. La consecuencia de esta estrategia seria que la autoridad
para fijar [a agenda se desplazaria del cuerpo consensual que era Labor

Parlamentaria a la institucidn mayoritaria que representaba la presiden-
cia de la Camara. Desde ella, el partido mayoritario podria impaner sus.

preferencias de agenda con exclusividad.

Al final, 12 comisién de Peticiones, Poderes y Reglamento no acept6:
ninguna de las enmiendas propuestas en el recinto. Martinez Raymonda,
presidente de la Comisién, admitié que «...fue con cuidado especial de la:

Comisidn que prepard este trabajo no establecer para Ja Comision que s
crea un sistema rigido de funcionamiento detallista en su método de tr
hajo, como si lo hace para las comisiones asesoras permanentes, porqu
querfamos comprobar su accibn en la prictica y la experiencia nos serv
rd para determinar la actitud que tomemos.» (DSCD, 1963, Toma ik 1033

Después de esa declaracion general, Martinez Raymonda proc
dié a explicar las razones por las cuales la Comisidn de Peticiones, Po
deres y Reglamento habla rechazado todos los cambios propuestos e
el recinto. Con respecto a la necesidad de establecer requisitos de qu
rum para la actividad de Labor Parlamentaria, Martinez Raymonda afi
mo que, dado que la Comisidn «...no tiene un ndmero fijo [de miem
bros] porque los bloques podrén variar en el tiempo, por creacion o p
desaparicién...no podtfa tener un quérum especifico.» (DSCD, 196

M gEsta comisidn solamente puede funcionar L.} st genera informes por unanimidad porque, co
na es un representante legitimo de tada la Cémara, no puede emitir informes de mayarfa o minoria
{Gomez Machado, DSCD, 1961, 1032).

Tomoe |I: 1032). Esa justificacin, presentada coma una limitacién técni-
ca, ciertamente no era suficiente, teniendo en cuenta que los requisitos
de quérum no suelen establecerse en t8rminos de nimeros absolutos,
sino como fraccidn del total de miembros de un cuerpo colegiado, con
lo cual, su determinacion no presenta dificultades ante eventuales vai-
venes en el total de integrantes de la Comisidn,

Martfnez Raymonda también rechazd la regla de unanimidad pro-

puesta por Gdmez Machado. Al respecto reconocié que «...es posible

gue no haya coincidencia [entre los bloques legislativos] y que se dividan
sus integrantes sobre lo que conviene tratar en primer término en fa proxi-

‘' ma sesidn.» (DSCD, 1963, Tomo }: 1034). Sin embargo, se apurd en des-
- cartar que esa situacion [levara a que el presidente de la Cdmara fuera

quien estableciera finalmente la agenda. Mas bien, reconocié la posibili-

.dad de que dichas diferencias de opinién se expresaran en miltiples pro-

estas de plan de labor (aun si las reglas no hacfan explicita mencién a
cho recursa): «...es pasible que lleguen al recinto dos dictdmenes [de
orden del dia] que reflejen las opiniones de la mayorfa y de la minoria de
s integrantes [de fa comisiénl.» (DSCD, 1963, Tomo 11: 1034),

Por ltimo, Martfnez Raymonda también rechazé la propuesta de
is de un voto ponderado. Reconocié que tal procedimiento se habfa
utido ampliamente en la Comisién de Peticiones, Poderes y Regla-
ento, pero afirmé que, en ditima instancia, se habia descartado por-

amento» que reflejarfa a la Camara en su conjunto, una situacién
harfa obsoleta la razén misma de la creacidn de tal comision
SCD, 1963, Tomo I: 1035). En defensa de esta postura, el diputado
billo por 1a UCRP reconocié que un sistema de votos no penderados
fa no representar a la Cdmara numéricamente, «pero si la represen-
liticamente, que es lo que interesa en definitiva.» (DSCD, 1963,
o Il: 1033). Esa declaracidn confirmd, una vez mas, [a intencién de
r una distribucidn de poder dentro de [a comisidn que na fuera
valente a [a distribucidn de poder en el recinto, donde el partido
gritario tenfa ventajas sobre los demas partidos al ejercer su capaci-
de veto,

dora de la agenda en el plenario, estipularon su composicién con

convertiria a la Comisidn de Labor Parlamentaria en un «pequefio.

n sintesis, las reglas aprobadas en 1963 crearon una comisién re-
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disposiciones que se diferenciaban drésticamente de la distribucidn :
partidaria de bancas en la Camara, le asignaron poder para tomar deci-
siones acerca del plan de labor iegislativo, pera permanecieron ambi- -
guas y en silencio respecto de los mecanismos que habrian de regular -
la toma de decisiones al interior de esta. Esta omisién no pasé inadver- |
tida. Al contrario, fue objeto de un acalorado debate dentro y fuera de:
Ia comisién y generd varios pedidos formales de enmienda en el recin- :
to. Sin embargo, ninguna de estas propuestas fue incluida en la version |
definitiva de la reforma, vy las reglas aprobadas en 1963 permanecieron
en silencio respecto del moda en que el cuerpo legislative mds impor-:
tante de la Cdmara y piedra angular de |a reforma de 1963, tomarfa sus:

decisiones.

putados. En efecto, en vista de las objeciones elevadas en el recinto, lo
miembros de la Comisién de Peticiones, Poderes y Reglamento temie:
ron que la disposicion que mids favorecian por sobre todas las otras
que la comision decidiera por regla de la mayorfa en un cuerpo en e
cual todos los bloques legislativos contaban con igual poder de voto-
fuera rechazada en el recinto. En consecuencia, optaron por la segunda
mejor opcién disponible: evitar Ja adopcidn de cualquier regla explicita
relativa a la toma de decisiones dentro de la comision. A tal fin, rebatie:
ron las objeciones de los diputados con una mitiada de contraargumen:
tos normativos y desviaron el debate con respuestas ambiguas y evasi
vas frente a las preguntas presentadas en el recinto. Finalmente, e
diputado Vedlia, del Partido Demdcrata Cristiano, presentd una mocicn
de cierre del debate, adin antes de que el segundo partido en nimero de
bancas de la asamblea hubiera tenido la oportunidad de expresar si
opinién, y aln después de que el representante de aquel hubiese solici:
tado permiso para hablar, La mecién se votd con éxito, 1a propuesta de
reforma se sometié 2 votacién y la regla que establecia la creacién de fa
comision de Labor Parlamentaria finalmente se aprobé tal como habia
sido redactada originalmente por la Comision de Peticiones, Poderes

Reglamento. '

Es asi que la creacién de la comision de Labor Parlamentaria
aprobé con una omision significativa. Nuestro andlisis indica que este
resultado se buscé deliberadamente para proteger el poder de veto—y:
por ende de negociacidn—de los partidos minoritarios sobre la agenda

"legislativa. Las comisiones permanentes, basadas en la representacién

proporcional, no ofrecfan a estos el poder suficiente para frenar el paso
de proyectos indeseados. Fue en Labor Parlamentaria, con su represen-
{acién igualitaria, donde aquellos encontraron un baluarte desde donde
proteger €l statu quo. El éxito de éstos, sin embargo, depend!’a de que
las decisiones al interior de la comisidn se tomaran por mayoria de vo-
tos de sus miembros. En vista de la anticipada falta de apoyo que reci-
hirfa en el recinto una reglamentacidn explicita segdn esos lineamien-
tos, la segunda mejor opcidn fue conservar la norma tan abierta y
ambigua como fuera posible, Quienes redactaron ia reforma esperaban
que la falta de definicién diera lugar a futura interpretaciones de la regla
que, lejos de habilitar el control monopdlica de la agenda por parte del
partido mayoritario, instruyeran principios de poder compartido. E} ob-

Pero el mutismo de la reglas no ocultaba las intenciones de los di ¢ jetivo era facilitar la negociacion y el compromiso entre las variadas

fuerzas politicas de los anos de la reforma, y estimular un proceso con-

sensual de definicidn de prioridades y objetivos de legislacién que tra-
jera estabilidad y moderacién en las polfticas pdblicas. Como afirmé

Martinez Raymonda en las ditimas palabras que dirigié a la Cdmara,
;.. ESPEramos que esta comision, sin reglamentarismaos excesivos, sin
ontroles estrictos, sin determinacién de quérum, pero mediante el jue-
o de la buena fe, sirva al propésito que nos ha inspirado no solo a los
edactores del proyecto sino a la Cimara entera, que esté en la tarea de
srvir a Ja Repdblica.» (DSCD 1963; Tomo |I: 1035).
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Conclusiones

La teorfa del cartel de Cox y McCubbins es tal vez la visién mds
aceptada de la organizacién interna de los parlamenitos en la literatura :
académica contemporanea. La tesis principal de los autores es que en’
fa gran mayorfa de las legislaturas madernas, la coalicién o partido ma-:
yoritario cuenta con derechos exclusivos para determinar [a agenda. En
distintas publicaciones detallan los célculos estratégicos y los costos en.

que incurren los partidos mayoritarios para asegurarse el control de |
agenda en parlamentos tan diversos como los de Japén, Brasii, Alema
nia, italia y la Cdmara de Representantes y el Senado de Estados Unido
(Amorin Neto et al. 2003; Cox et al, 2000; Chandler et al. 2006; Cam
phell et al. 2002; Cox, Heller y McCubbins 2008). Cox y McCubbin
reconocen que en algunas legislaturas la facultad para determinar |
agenda puede ser compartida entre el partido mayoritario y varios par
tidos menores y de oposicion, una estructura de formacion de la agend
legislativa que llaman consensual, Sin embargo, no exploran las carac
teristicas particulares de ese tipo de configuracién como tampoco la
condiciones que explican su surgimiento. :

Este trabajo intenta llenar ese vacio, utilizando el ejemplo argent
no como estudio de caso. En particular, exploramos las reformas proce-
dimentales que en 1963 crearon las bases para el funcionamiento con
sensual de la Cdmara de Diputados. La reforma fue activada por €
incremento tanta en el volumen como en la heterogeneidad de las de:
mandas de Jegislacién y, como respuesta, cred la Comisién de Labol
Parlamentaria, una comisién especial encargada de regular el trabajo
el recinto y de fijar las prioridades de legislacién, El cardcter consensua
de esta fue resultado de las disposiciones especiales que determinar
tanto la composicién de la Comisién como sus propias reglas para
toma de decisiones. Estas, al otorgar igual representacién a bloqu
grandes y pequenos, e igual voto en las decisiones del cuerpo, fuerol
disefiadas con la declarada intencidn de favorecer el compromiso an
que la regla de la mayorfa en la elaboracién del plan de labor.

La reforma también aprobé medidas que favorecieron la centrali
zacién del poder en el interior de Jos partidos parlamentarios a través

la distribucidn de los derechos de agenda, una caracteristica det Con-
greso argentino frecuentemente ignorada. Este trabajo argumenta que
esas medidas fueron adoptadas para asegurar el éxito del modelo con-
sensual, ya que su consolidacion requeria que los comprormisos asumi-
dos por los jefes de bloque —en relacion a las prioridades de legisla-
cién, al timing en la discusidn de proyectos en el recinto, a ia necesidad
de comenzar a tratar proyectos urgentes o de retrasar la consideracion
de otros a la espera de nuevas posibilidades de negociacién— no se
vieran impedidos en su cumplimiento. En efecto, de haberse adoptado
una integracién de base proporcional, la Comisién hubiera abierto las
puertas al poder de veto de disidentes partidarios internos. Esta eventua-
lidad era tanto mas crefble, ya quela mayoria de los partidos politicos,

‘perc en especial la UCRP, estaba atravesando profundas divistones in-

ternas por la cuestion peronista.

Finalmente, nuestro trabajo ofrece una explicacion posible del sur-
iento de modelos consensuales de agenda. En particular, sostene-
108 que las reglas que impulsaron esta modalidad de trabajo legislativo
ron aprobadas por un partido que, en 1963, a pesar de su debilidad
ctoral se encontrd, inesperadamente, con un considerable poder ins-
onal. Consciente de esa fragilidad y aprovechando su posicion es-
dgica en un sistema politico polarizado, la UCRP impulsé reformas
protegieron los derechos de las minorfas a participar en las decisio-
.vinculadas con la agenda, previas a [a votacion en el recinto. La
acidad de veto otorgado a las minorfas les permitia proteger el statu
frente a potenciales avances de mayorfas programaticamente
stas a sus intereses, una sittracion nada improbable bajo el escena-
politico polarizado de los afios de la reforma. Esta facultad dotaba,
vez, a los partidos menores de recursos de negociacion en la for-
cion de las politicas publicas nacionales y colocaba en sus manos
inismos destinados a inducir moderacién ante eventuales cambios
imbo. El andlisis del proceso de reforma revela que, a pesar de ser
rtido gobernante cuando se aprobaron los nueves procedimientos,
CRP defendi6 los derechos de agenda de la oposicién, anticipando
odrfa |legar a ocupar ese rol en futuros escenarios legislativos. Por
a adopcidn de un madelo de agenda consensual se explica en
6én de los intereses de largo plazo —y no tanto por los intereses de
lazo— del partido gobernante y de sus aliados en el Congreso.




[adas las particulares circunstancias bajo las que se adopté el mo-
delo consensual en Argentina, se plantean dos interrogantes adicionales |
que conciernen, por un lado, a la generalizacian de la teorfa aqui pre- |
sentada y sut posibilidad de réplica en otros casos y, por otro, a las con-
diciones de su permanencia o cambio a lo largo del tiempo. La genera-
lizacién del argumento puede ponerse en duda por el hecho de que las
condiciones bajo fas cuales un partido gobernante opta por limitar su
propio poder son, por definicién, poco frecuentes: solamente los parti-:
dos o mayorias gobernantes que estiman que sus probabilidades de ga-
nar futuras elecciones a largo plazo son bajas —es decir, que estiman}
que sut posicién de poder actual es una situacién anédmala en el tiem-
po— poseen incentivos para aprobar reglas de procedimiento que favo-
recen a los partidos de la oposicién. En el caso especifico de la Argen-
tina, ese escenario se vio facilitado por la proscripcion de la mayoria
electoral peronista que abrid paso a la victoria de la UCRP, una condi-
cién dificilmente replicable en {a mayorfa de las democracias contems-
pordneas. Sin embargo, aun en sistemas democréticos competitivos y
estables, es posible encontrarse con sorpresas electorales por obra de
factores menos restrictivos que los que operaron en el caso argentino:
En especial, esto puede ocurrir cuando un sector significativo del elec:
torado carece de filiacién partidaria firme y, por factores puramente
contingentes, un partido usualmente minoritaric gana las elecciones y
se encuentra en una inesperada, pero dificilmente perdurable posicié
de poder.

El punto central para la generalizacion de nuestra teorfa es el rec
nocimiento de que, si bien Ja probabilidad de que un partido electora
mente débil se encuentre en una posicién mayoritaria en cualquier m
mento dado de la historia electoral de un pais es baja, la probabilida
de que dicho evenio acurra al menaes una vez al cabo de un perfodo
tiempo prolongado es mucho mds elevada (De Figueiredo, 2002, 200
2004).Y todo lo que la teoria requiere para preservar su cardcter predi
tivo es la ocurrencia de una sola instancia que comparta esas caracte
ticas, es decit, que una sola vez ocurra que un partido usualmente en
oposicidn controle el gobierno, que su posicion futura sea precaria
que tenga posibilidades de introducir instituciones capaces de sobrev,
vir més alla de su permanencia en el poder. Este conjunto de condici
nes, menos restrictivas, ofrece mayores posibilidades de generalizacid
del argumento de este trabajo.

Fl segundo interrogante examinado concierne a la durabilidad de
instituciones minoritarias aprobadas bajo condiciones politicas anéma-
fas. En otras palabras, ;qué explica la estabilidad de esas reglas después
de que las condiciones poco comunes que las originaron desaparecie-
ron o cambiaron radicalmente? ;Por qué, una vez que las mayorias
electorales de largo aliento recuperaron su poder institucional, no se
eliminaron los baluartes de poder ganados por la oposicion y no se vol-
vié a concentrar el control de 1a agenda parlamentaria en el partido ma-
yotitario? Aunque existen varias explicaciones posibles para este fend-
meno (De Figueiredo, 2002, 2003, 2004) En el caso de la Argentina,
quizé |a explicacién mds probable esté relacionada con la regla misma.
£n efecto, [a normativa aprobada en 1963 fij6 las condiciones de per-

durabilidad de los derechos otorgados a los partidos minoritarios, al es-
tablecer fuertes obsticulos para que una futura mayoria parlamentaria

udiera impulsar con éxito su derogacidn. El contraste entre las reglas
ara alterar el plan de labor en lo que respecta al tratamiento de proyec-
os de ley y las reglas para modificar ¢l reglamento de la Cdmara da
yenta de esta situacion. Asi, en el caso de los proyectos de ley, el regla-
ento de la Cdmara de Diputados mantuvo vigentes una serie de mo-
ones por las cuales el recinto podfa soslayar a la Comisién de Labor
rlamentaria y considerar un proyecto fuera del plan de labor propues-
por esta. Para prosperar, sin embargo, dichas mociones debian ser
robadas por una mayoria extraordinaria de, al menos, dos tercios de
legisladores presentes. Nétese que el requisito de mayorfa extraordi-
ria preserva el cardcter consensual del proceso de determinacidn de
agenda legislativa, aun en aquellos casos en los que la comisién de
bor Parlamentaria ha sido desplazada en su disefio final y en los que
decisiones relativas a la agenda quedan en manos del recinto,

Las reglas, sin embargo, exigieron un umbral de consenso atin mas
o para reformar el Reglamento. En estos casos, la regulacién estipulé
ie e} cambio no se podia instrumentar a través de una mocidn dirigida
rtear las decisiones de la Comisidn de Labor Parlamentaria, sino que
da propuesta de cambio del reglamento solo podia ser considerada
el plenario si la comisién de Labor Parlamentaria la inclufa en la
nda del dia, Dentro de ese cuerpo, los partidos menores cuentan
un significativa poder de veto sobre la agenda legislativa y, por lo
o, desde esa posicidn’ pueden bloquear con éxito el paso de cual-
r propuesta que los despoje de los derechos adquiridos en 1963+
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Introduccion

Durante la (ltima década de! siglo xx, el Gobierno de Carlos Me- -
nem llevd adelante un proceso de transicién desde una economta cen- |
frada en el Estado a una centrada en el mercado, con una profund:dad :

dos de centro |zqmerda Yy provmcxales, y en el uso de decretos. de hec
sidad y urgencia.

En referencia a Gran Bretafia, Samuel Finer {1975) denomind «p
litica de adversario» a la dindmica caracterizada por una alternancia d
Gobiernos laboristas y conservadores, cuyas agendas divergentes lleva
ban a la adopcién de politicas contrapuestas; |a industria del acero fu
estatizada por el laborisme en 1951, privatizada por los conservador
en 1953, estatizada nuevamente por el laborismo en 1966, y privatizada;
otra vez pot los conservadores en 1988, E! cardcter ciclico de tales po
ticas remite a los cambios mencionados en e} parrafo previe, cuya pa
ticularidad reside en que ambos procesos fueron conducidos por lider
que pertenecfan a la misma fuerza polftica, el partido justicialista (P}).

Este articulo analiza el comportamiento legislativo del P} duran
los Gobiernos de Menem (1989-1995 y 1995-1999), Kirchner (200
2007) y Ferndndez de Kirchner (2007-2011) con el objetivo de echar lu
sobre la forma en que el peronismo provee apoyo legislativo a los pres
dentes de su propio partido. El analisis del PJ reviste interés particular po
varios motivos. En primer lugar, porque los Gobiermnos encabezados po

lideres de ese partido suelen contar con contingentes legislativos propios
muy amplios, que alcanzan la mayoria o, al menos, la cuasi mayoria, en
ambas Camaras del Congreso, con lo cual el contenido de sus agendas
no puede atribuirse a los imperativos de la construccién de mayorifas par-
lamentarias mtrapart:dar:as',_,(.llando el presidente cuenta con una ma-

ria propla la relacxon entre ambas ramas del Gobierno s& :Eéhdggenl-
i rno.
£n ese caso, , estudiar la relacién entre el Poder Ejecutivo y el Pader Legis-
lativo es, principalmente, estudiar la relacién del presidente con su pro-
pio partido, lo que constituye el centro de interds de este artfculo.

En segundo lugar, por el cardcter abrupto y extremo del cambio en

las agendas con las que los Gobiernos de Menem, por un lado, y los de

Kirchner y Ferndndez de Kirchner, por el otro, intentaron cambiar el
taty quo. Mientras los diez afios de Gobierno menemista se
racterizaron por una esirategia de reformas pro mercado, los ocho
anos de Gobierno k:rchnerista protagonizaron un estrategia que

En tercer lugar, porque en el caso del Gobierno de Menem la agen-
iba en contra de la tradicion peronista respecto de la intervencién del
ado en {a economfa, y sus consecuencias afectaban de manera nega-
a a gran parte de la base electoral del peronismo, lo que hace mis
torio su €xito. Ello contrasta con la agenda de Kirchner y Ferndndez
Kirchner, caracterizada por desplegar politicas afines a la tradicién
ronista, cuyos efectos redistributivos favorecen a los sectores en los
por tradicion, se ha apoyado electoralmente el PJ.

En cuarto lugar, por la dualidad con que se ha evaluado el éxito
emista. Por un lado, se ha sefialado que «las reformas argentinas es-
ron entre las primeras del mundo por sus alcances en el periodo

presidentes tenen apoyo mayaritario cuandc el contingente legislativo de su prapio partido es
al 50% de la bancas, mientras que es cuasi mayoritario cuando el apoye es superior al 45% de

ivalente funcional de la mayoria (Deheza, 1997; Zelaznik, 2007), e incluso algunos consideran
farios z fos presidentes que cuentan con contingentes mayores al 45% {Chasquem 2008),

was, aunque sin llegar a fa mayorfa, Diferentes estudios han mostrado que la cuast mayoria es

;
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1990-1995, y fueron més ripidas y profundas que las de Margaret That- |
cher en Inglaterra, Augusto Pinochet en Chile y el movimiento Solidari- -
dad de Lech Walesa en Polonia. A diferencia de las experiencias simila- ;
res ocurridas en Chile, Francia y Espafia, en las que los partidos’

socialistas disimularon su giro al centro y siguieron presentandose como:
la opcion menos conservadora del sistema de partidos, el PJ liderado por% rld'ld presidencial ienen un fuerte impacto sobre |05 incentivos para

Menem pasd por encima de sus principales rivales y se ubicé, en los no-; apoyar a[l (;obif?’rﬂo por parie de legisladores, cuyas decisiones se basan
venta, como el mayor pattido promercado de la Argentina» {Levistky, ; en la anticipacion de los efectos que estas tengan sobre sus propias ca-
2005: 3). Por el otro lado, una imagen més balanceada ha sido generada § reras politicas.
por una serie de estudios que resaltan el caracter conflictivo, negociado
y variable que tuvo el proceso de sancién legislativa de esa agenda pre
sidencial. Por ejemplo, Llanos (1998) ha registrado importantes variacio
nes a lo largo del Gobierno de Menem en el tratamiento legislativo de la
agenda de privatizaciones, mientras Fichemendy y Palermo (1998) han
" resaltado las diferencias en el éxito de la agenda menemista entre las
iniciativas de politica laboral y las de privatizaciones.

E resto del articulo prosigue de la siguiente manera. En la primera
seccion, se analiza las caracteristicas del tipo de apoyo legislativo con
que contaba cada presidente, y del tipo de agenda que impulsaban. La
segunda seccidn discute diferentes perspectivas analiticas, derivando
us respectivas expectativas acerca del éxito legislativo de distintas
endas; mientras que la tercera seccidn plantea los aspectos metodo-
Jégicos del articulo. Las tres secciones siguientes analizan empirica-
ente diferentes aspectos del proceso legislativo: la cuarta seccion eva-
a el éxito legislativo, comparando cuantitativamente las agendas de
diferentes Gobiernos, asi como las dreas de politica pdblica que las
)mponen; la quinta seccién hace uso de evidencia cualitativa genera-
por estudios de politicas publicas durante el Gobierno de Menem
gue permite echar luz sobre la naturaleza de las transacciones a partir
as que emerge la produccion legislativa, a la vez que permite dar
nta de Jas diferencias tematicas en el éxito legislativo; Ja sexta sec-
uelve a focalizarse en los datos cuantitativos de 1a agenda legisla-
unque sojo para el caso del Gobierno de Menem, con el objeto
dar cuenta de la variabilidad temporal en el éxito Iegtslatwo de su
nda. La séptima seccién resume las principales conclusiones.

3Cémo dar cuenta del apoyo legislativo del P} a agendas tan di
miles, y 1a forma en que ese apoyo se expres6? Se han ensayado difere
tes respuestas que enfatizan las caracteristicas contextuales, el tipo de
liderazgo presidencial o Jas caracteristicas de las organizaciones pa
darias. Todas esas variables son importantes para dar cuenta del fen
meno en cuestién, pera enfatizan aspectos relacionados con la dema
da de apoyo por parte de los presidentes, lo cual debe sef
complementado por estudios que hacen hincapié en Ja oferta de apo
por parte de los legisladores. Del lado de la-oferta, las alternativas an
liticas mds usuales son las gue se basan en la lealtad partidaria, la ide
logia o la ambici6n politica de los legisladores.

Este articulo contrasta empiticamente las perspectivas que enfa
zan la importancia de la oferta de apoyo, analizando de manera co
parada el éxito de los presidentes Menem, Kirchner y Fernandez de K
chner. Para ello, el foco estd puesto, principalmente, en un conjunto
303 iniciativas legislativas del presidente, que aquf se referenciara co
«agenda presidencial», y que incluye proyectos de ley relevantes
areas econdmico-sociales, Utilizando la tasa de aprobacidn legislati
y la duracién del trdmite legislativo como indicadores del €xito de:
agenda presidencia[,L el articulo muestra que la perspectiva.de-la-amb
cién politica es la dnica acorde con la evidencia sobre a) el ex1t0 leg

st (2007} desarrolla un andfisis que lleva a conclusmnes similates respecto de algunas de lag
aciones aqui planteadas.
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El partido justicialista: Presidentes
mayoritarios y agendas de gobierno

El P] gobernd durante el 73% de los veintiocho afios de democras

cia comprendidos entre el 10 de diciembre de 1983 y el 10 de diciem-; 'y

bre de 2011, La mayor parte de ese perfodo estd constituido por las dog
administraciones de Carlos Menem, la de Néstor Kirchner y la de Cris:
tina Fernandez de Kirchner, lo que constituye el universo de presiden:
cias encabezadas por dirigentes del P] elegidos popularmente en e} ac:
tual perfodo democratico’. Durante la mayor parte de sus Gobiernas;
los tres presidentes contaron con un apoyo legislativo amplio que prox
vino, principalmente, del PJ. Sin embargo, cada una de esas presiden:
cias presenta particularidades respecto de la extensidn, la solidez y I3
estabilidad de esos apoyos.

De los tres presidentes, Carlos Menem es el que conté con conti
gentes legislativos mds sdlidos y estables, El cuadro 1 provee inform
cion sobre [a composicién del Senado y 1a Camara de Diputados dur
te su mandato presidencial, '

Cuadro 1. Composicién Cimara de Diputados y Senado, 1989-1999
Ciimara de Diputados Senado

{')‘{"':“ 1989 (199 |[1093 (1995 |1997 [twso [1902 {1995 |[1998

1109 1991 (1993 (1995 (1997 |199% [1992 |[1995 |1998 1999
] 437 1480 {455 [490 |518 463 [587 65 |55,6 (556
UCR 46,1 1354 |37 |327 {285 |[265 |304 {208 |264 |278
FREPASQH 1,2 10,1 (148 1.4 14

Otos (102 166 218 1121 |its 124|109 |167 [194
Total 10 100 1M 10D 100 100 100 106 100
Fuente: Elaboracién propia scbre informacidn electoral del Ministerio del Interior. .
Notas: Cada columna indica periodos gue comienzan ef 10 diciembre del primer afo y terminan

de diciembre de! segundo aiio, excepto |a primera columna. PJ: Partido Justiciatista, UCR: Unidn Clvit
Radical, FREPASO: Frente Pafs Solidario,

* Los otros dos presidentes del P), Adolfo Rodriguez Sad, (del 23/12/2007 al 30/12/2001) y Fou
Cuhalde (del 141/2002 al 25/05/2003) fueron elegidos por el Congreso reunida en Asamblea Legis|

st ue mediase eleccidn popular, Ramén Puerta y Eduardo Camafie solo ocuparon el cargo de manel
interina para viabilizar Iz sucesién constitucional.

Durante los diez afios y medio de Gobierno de Menem, el PJ tuvo
un contingente legislativo mayoritario en la Cdmara de Senadores, siem-
pre por encima del 55% de las bancas. En la Cdmara de Diputados, el
contingente legislativo del P} superé el umbral mayoritario solo durante

| el bienio 1995-1997, aunque para el resto del periode obtuvo al menos

el 45% de las banca, lo que en la literatura se conoce como cuasi ma-

Aunque los bloques del PJ se vieron afectados por problemas de

- cohesion interna, las defecciones dentro del Congreso fueron insignifi-

cantes en términos numéricos y no afectaron de manera apreciable sus
contingentes legislativos, ya que se confinaron de manera casi exclusiva
a la disidencia del «Grupo de los Ochon al inicio del mandato de Me-
nem, el que posteriormente evoluciond hacia la conformacién del Fre-
pasa. Frecuentemente, los problemas de alineamiento con las politicas
del Poder Ejecutivo se manifestaron en {a conformacién de subblogues
legislativos dentro del marco del Partido Justicialista o en la quita de
poyo, ausentdndose de las votaciones, absteniéndose o, finalmente,
tando en contra. El cardcter mds bien estricto de las «mayorfas» del P
plificaba el efecto que las discrepancias internas podfan tener sobre
apoyo de las proyectos del presidente, asf como el poder de negocia-
on que adquirfan los legisladores peronistas dispuestos a apoyar esas
iciativas solo a cambio de modificaciones o compensaciones.

Durante las presidencias de Kirchner y Ferndndez de Kirchner, el
ntingente legislativo del presidente resulté mds inestable. £l cuadra 2
ovee informacién sobre la composicién del Senado v la Camara de
putados durante sus mandatos.
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Cuadro 2. Composicién Camara de Diputados y Senado, 2003-2011 i pado que el estudio se concentra en Gobiernos mayoritarios (o cuasi
mavyoritarios), €l periedo 2019-2001 quedar4 fuera de analisis.

Cémara de Diputados . Senado

El contingente legislativo del FpV-P) se vio afectado refteradamen-
te por conflictos internos o defecciones que; en algunas ocasiones,
comprometieron el apoyo mayoritaric del Gobierno. Durante el aio
2005, el conflicto entre el kirchnerismo y el duhaldismo Hevé a la sus-
titucion del jefe del bloque legistativo (duhaldista) por una conduccicn
:  colegiada mas afin al kirchnerismo, y la posterior conformacién de un
P. Federal 78 i subbloque duhaldista. Estos problemas de cohesién que, posteriornen-
RJ. 27 63 [sa |y lag {42 56 |20 i te, evolucionsfron hacia una ruptura partidarig, afectaron seriamente el
disidente } apoyo legislativo del Gobierno durante los ditimos meses del afia 2005,
Otros A [300 (267 {171 1330 p139 0 M39 194 {153 L jlevando virtualmente a la paralisis de Congreso. Asimismo, una serie
¢ de defecciones durante la segunda mitad del afio 2008 y la primera mi-
tad del 2009 redujeron progresivamente el contingente legislativo del
FpV, aunque solo ligeramente por debajo del 45% de a bancas, Duran-
te las presidencias de Kirchner y Fernandez de Kirchner, un grupo de
pequefios partidos de centro izquierda, partidos provinciales, y bloques
unipersonales, proveyd el apoyo adicional para construir o consolidar
mayorias a favor del Gobierno (Zelaznik, 2011).

mayo- lanoz {2005 2007 |zc09 [2003 2005 |2007 2000

g:]i?:& 00 12007 (2009 (2010|2005 (2007 [2009 |21

Fpv-p| 444 1502 P40 |506 1335 1569 569 1583 45,8

UCR 24,5 71 15.2 9,3 187 (333 |236 16,7 23,6

Total 100 100 100 100 100 10 100 100 00

Fuente; Elaboracin propia sobre informacidn electoral del Ministerio def Interior. _
Notas: Cadla columna indica pericdos que comienzan ef 10 diciembre del primer afio, y ierminan ef
de diciembre del segundo afio, excepto fa primera columna. FpV-Pj: Partido Justicialista (ha
diciembre 2005), Frenle para fa Victoria-P} (desde diciembre 2005}, UCR: Unitn Civica Radical,
Federal: Peronista Federal (kirchnerista).

Durante Ia mayor parte del tiempo, el Frente para la Victoria-
{FpV) contd con un cantingente mayoritario o cuasi mayoritario en a
bas cdmaras. En el caso del Senado, el FpV tuvo mayorfas consistent
.durante todo el perfodo, y quedé por debajo del umbral mayoritars so
dusante 2009-2011, atinique conservd na cuasi mayorfa, Esto le perm
tié, con el apoyo de senadores de otros blogues, evitar que se articiita

Sobre esas mayorfas o cuasi mayorias legislativas se sustentaron las
endas de gobierno impulsadas por los tres presidentes en el Congreso.
agenda impulsada por Menem, a la que se nos referiremos frecuente-
ente agenda meneimista, promovia la transicién de una economfa mar-
da por la intervencién del Estado a ofra en la cual el mercado se colo-
ba coma el principal organizador, y se expresaba en un conjunto de
edidas que inclufa la privatizacién de empresas pablica, la liberaliza-
0n, y el control del gasto publico. Esa agenda no solo buscaba cambiar

" el bienic 2005:2007 al brindar al Cobierna el apoyo adici manera radical el statu quo sino que, ademds, expresaba una orienta-
fi0 para obtener la mayorfa absoluta del las bancasd4, | in que rompia con la tradicion estatista del peronismo e implicaba cos-

2009-2011, sin embargo, &l <o [FpVfue de apenas un terd
de los diputados, muy por debajo del umbral mayoritario, y pasd ef.cor
trol de la Cdmara a manos de una heterogénea coalicién opositor

ue afectaban negativamente a las tradicionales bases electorales y
dicales del PJ. El éxito en la implementacion de esa agenda es espe-
imente notorio si se tiene en cuenta que el cambio impulsado por Me-
m no se iradujo en una conversidn ideolégica por parte de los votantes
e los lideres del P} (Levitsky, 2005), A pesar de su éxito, diferentes es-
lios han resaltado la dificultades que tuvo la aprobacion legislativa de
igenda menemista en dreas clave como privatizaciones (Llanos, 1998,
02), politica laboral (Exchemendy, 1995; Etchemendly y Palerma, 1998),

4 £ blogue Peronista Federal, autGnoma del FpV-f), surgid después de las elecciones de 20(
y congregaba a gran parte de los diputados del P] no kirchnerista que habfan competido en

eleccianes con listas distintas de las det Gabierno, A principios de 2006 fa mayor parte det blog
(20 de 31 diputados) se unid al Gobiemo (conservando su autonomiz hasta que se integrd al F
principios de 2008), micntras que ef resto engrosg el contingente del blarue que en el cuadro 2 apa
referenciado como P disidenta,
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politica previsional {Alonso, 1998, 2000), politica fiscal {Eaton, 2002), y
politica presupuestarta (Jones, 2001; Rodrfguez y Bonvecchi, 2006), '

La agenda impulsada por Kirchner y Ferndndez de Kirchrer, la que :
nos referiremos frecuentemente como agenda kirchnerista, se expresa
en un conjunto de medidas que incluye la estatizacién de empresas
previamente privatizadas, la regulacién de mercados y el aumento sos-
tenido del gasto piblico destinado a politicas sociales redistributivas -
(Fichemendy y Garay, 2011). Las politicas que expresan la agenda del
kirchnerismo y, especialmente, el argumento en el que esta se sustenta, -
implican una ruptura radical respecto de la que dominé durante [a dé-
cada de los noventa, y se colaca en una linea mas afin a la tradicidn -
ideolégica del peronismo (Zelaznik, 2011). Ademas, su cardcter expan-
sivo y redistribucionista respecto de las bases electorales tradicionales
del P} aumenté los incentivos para que los legisladores peronistas la
apoyasen. Por eso, deberfa resultar menos curioso el acompafamiento
lepislativo por parte del P) a la agenda kirchnerista que el hecho de que,
durante ese perfodo, el faccionalismo haya tenido un efecto mis disrup-
tivo que durante el menemismo.

Perspectivas {edricas para el analisis
del comportamiento legislativo

_Las.agendas impulsadas.por el menemismo y.el-kirchnerismo fue-
ron_exitosas, ya que lograron.intreducir un.conjunto. de. politicas. que

permitian a los presidentes. ir.modificando el statu quo enla.direccié
.deseada, En ambos casos, ello fue posible, en gran medida, por el ap

_yalegislativo de! PJ. La literatura ofrece uria gfan variedad de estudi
que, a partir de diferentes enfoques, buscan dar cuenta del éxito legi
lativo de los presidentes, Algunos estudios resaltan la importancia d
variables que tienen que ver con la demanda de apoyo politico y |
condiciones en que esa demanda tiene {ugar, Entre estos estudios,
destacan aquellos que enfatizan el impacto de a) las caracteristic
contextuales, b el liderazgo politico, y ¢} los partidos politicas. Altern
tivamente, se ha enfatizado Jla importancia de variables que tiene qu
ver con [a oferta de apoyo palitico por parte de los legisladores, ent

las que se destacan a) la lealtad partidaria, b) [a ideologfa, y ¢} la ambi-
cian politica.

Entre los que se concentran en e} lado de la demanda, el primer
grupo de estudios trata de dar cuenta del éxito presidencial a partir de!
papel jugado por variables €ontextuales. En el caso del ciclo menemis-
ta, se ha sefalado la importaiitia-del clima de ideas predominante a
nivel internacional durante la década de los noventa, que enfatizaba las
bondades de las politicas promercado que formaban parte del llamado
«Consenso de Washingtons, asi como la profundidad de la crisis econs-
mica doméstica (Gerchunoff y Torre, 1996)5. Argumentos contextuales
similares se han desarrollado para el caso del «giro a la izquierda» de
muchos Gobiernos latinoamericanos, donde se inscribe el ciclo kirch-
nerista. En este caso se resalta la importancia del boom exportador que
proveyd recursos para financiar polfticas basadas en la intervencién del

- Estado (Kaufman, 2011; Murillo, Oliveros y Vaishnav, 2011)%,

Un segunda grupo enfatiza el rol crucial que j uega el liderazgo, e
ncluye a.una gran variedad dé éstudios, cuyo foco se coloca sobre el
onjunto de estrategias que le permiten af Présidants cbterer sl 3poyo

islativo, aun el de su propio partido. Corrales (2002} ha sefalado que
a clave para dar cuénta del éxifo de la politica de Menem es la estrate-
ia de adaptacién desplegada hacia el P), que le permitié neutralizar
esistencias sociales y construir credibilidad acerca del compromiso del
sobierno con la agenda de reformas. Llanos y Margheritis (1999) sefia-
an que, una vez pasado el momento de la crisis, [a agenda menemista
uda ser llevada a cabo por una combinacién de estrategias desplega-
as por Menem en gjercicio de su liderazgo presidencial, que inclufa
resion, persuasién y negociacion con los legisladores del Pj.

fgunos autores han sefialado que estas perspectivas son apropiadas parar explicar a probabilidad
e las atoritlades adopten agendas que favorecen el mercado, pero que pierden parte de su poder
icativo para dar cuenta de la viabilidad pelitica de esas agendas (Corrales, 2002; Levitsky, 2005),
cialmente, una vez que tas medidas de estabilizacién logran superar la crisis {Llanos, 1998).

ha sefialado, sin embargo, que si bien <el reciente boom econémico puede ser una condicién
esaria para Hievar adelante politicas redistributivas de izquierta, de ninguna manera definen el tipo
tegia que adoptan los Gobiernos de izquierdar (Murillo, Qliveros y Vaishnay, 2011: 65),
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sarrollada es que [a perspectiva partidista es indiferente al tipo de agenda
impulsada por el Cobierno o, para decirlo de ofra manera, el apoyo a la
agenda del partido es incondicional. Elfo {a hace atractiva para el caso ar-
gentino porque permite dar cuenta de manera sencilla [a aparente parado-

ja de un mismo partido que en un periodo muy corto encarna proyectos
- reformistas opuestos, y que cuenta concon el apoyo de sus legisladores,
“Ademas, ello también ayudaria a explicar por qué durante el Gobierno de
Menem ese apoyo estuvo presente a pesar de que muy pocos de sus |ide-
res y militantes se habfan convertido al ideario pro mercado que expresa-
ban las politicas del Gobiemo (Levitsky, 2005: 215-216),

adaptacion del P) es su bajo nivel de institucionalizacion politica. Esta
debilidad institucional facilité la colonizacién del partido por parte de
Menem a la vez gue dificulté la formacidn de coaliciones intrapartida-
rias por parte de sus criticos dentro del partido. De la misma manera
esa misma debilidad arganizativa facilit6 su adaptacién al liderazgo de
Kirchner (Levitsky, 2005, 348-352).

Las perspectivas que enfatizan sobre las caracterfsticas del contex
to, del liderazgo politico y de las organizaciones partidarias aportan ele
mentos cruciales para dar cuenta del éxito presidencial para llevar ade
fante las agendas de gobierno. Su foco estd puesto en la demanda de
apoyo legislativo, el contexto en que ocurre, los instrumentos que se
disponen y las capacidades con que se cuentan. Sin embargo, todas
esas perspectivas asumen de manera generalmente implicita, y no siems
pre consistente, los incentivos que determinan el comportaniento dé
{os legisladores. Una explicacién completa, sin embargo, requiere el
borar de manera explicita la oferta de apoyo politico por parte de los
tegisladores, lo que constituye el foco tedrico de este articulo. '

Las perspectivas idecldgicas ponen el énfasis en la importancia de
s valores y principios partidarios para dar cuenta de los comporta-
entos politicos. Sin duda, la ideologia juega un rol relevante en los
esos politicos desde el punto de vista de la creacién de las identi-
es, de la determinacion de fas politicas publicas, y del acompafia-
nto que los lideres en el Gobierno reciben por parte de las organi-
ones partidarias de las que son miembros, lo cual incluye el apoyo

mplicay un apoyo condicional de los legisladores hacia fas politicas
sarrollan. sus lideres en el Gobierno; altos niveles de apoyg en
e agendas convergentes con la ideologia del partido, bajos nive-

poyo en caso de agendas divergentes de la ideologfa del partido.

so aquf analizado, la tradicion estatista del PJ deberfa implicar
jueo de agendas que promueven la privatizacién y desregulacidn
economia, mientras que deberfa ser una garantia de apoyo legis-
caso de agendas que promueven la intervencién del Estado en
Mia.

comportamiento politico. En todo caso, 1a pregunta es cudl de los tr
incentivos da cuenta de manera mas adecuada la farma en que los pr
sidentes se aseguran el apoyo de sus partidos en el Congreso, especi:
menie, en casos en que deben adaptarse a cambios radicales de agene
que buscan modificar el statu quo, Ello requiere analizar los supuest
de cada una de esas tres perspectivas y determinar sus consecuenc
observacionales, esto s, qué es lo que deberia observarse en caso

que cada uno de esos supuestos fugse correcto. perspectiva de la ambicién politica pone el énfasis en los inte-

rticulares de los legisladores que buscan avanzar en sus Garratas
Eaton, 2002;Morgenstern; 2002; Rhodes, 19797 Sarnuels,
lesinger, 1966). Con ese fin, el comportamiento de los legis-
td dirigido a satisfacer las demandas de quien tenga la capa-
ontrolar sus carreras. Mayhew (2004) ha hecho referencia a
on electoral» para dar cuenta del patrén de compartamiento
gisladores en los Estados Unidos: dado que los lideres partida-
nen control sobre las nominaciones de candidatos, 10s legis-

estas. La lealtad al partido’y a Tas decisiones tomadas por-sus lider
termina el comportamiento de los legisladores. En este sentido, el'pi
do politico no es visto como un medio para.alcanzar algin tipo d

jetivos, sino que constituye un fin en si mismo (Pancbiancs, 19
115-116). Lo importante desde el punto de vista de la discusién aqui
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ladores deben cortejar a los votantes de sus distritos y a los intereses El impacto de la ambicién politica sobre el comportamiento de los
sectoriales que contribuyen a organizar y financiar sus campafia en |  [egisladores deberfa expresarse en un apoyo condicional a las politicas
caso de que aspiren a ser reelectos en sus cargos. En sistemas conpar- ¢ que desarrollan sus lideres en el Gobierno. Cuando esas politicas tienen

consecuencias beneficiosas 0 neutras (es decir, al menos, no perjudicia-
les) para los lideres provinciales, las probabilidades de consolidar sus
rreras politicas se potencian si prestan su apoyo a la agenda del Go-
bierno, ya que satisfacen al mismo tiempo a los liderazgos nacionales y
:Iocafes. Por el contrario, el apoyo deberfa ser mas elusivo en caso de
que las consecuencias de las politicas que componen la agenda de go-
ierno dist_ribuyan costos que pongan en riesgo 1a estabilidad de los |i-
eres provinciales y, en consecuencia, la de las propias carreras politi-
as de los legisladores.

‘aspirantes en
&s tienden a alinearse bajos esos
Jiderazgos. Para el caso argentino, hay una extensa literatura Gue VIncl-
Ta al cormportamients de los legisladores con Ios Ttereses dé 165 Tideres
partidarios locales (jones, 2002; Jones, Saiegh, Spiller y Tommasi, 2002;
Benton, 2003; Jones y Hwang, 2005). Segin estos estudios, el objetivo
de los legistadores es construir sus propias carreras politicas, para se
reclectos como legisladores o en otros cargos politicos a nivel provin
cial, y para ello deben mantener una buena refacion con los lideres pro-
vinciales del partido, dntes que con los iacionates.” 7

Para agregar una necesaria complejidad a esta perspectiva deben
erse en cuenta dos elementos adicionales. En primer lugar, la influen-
de los lideres nacionales va més alld de su capacidad de designar a
s Jideres politicos en puestos en [a burocracia nacional o de distri-
ecursos®. En gran medida, esa influencia depende de la aprobacian
engan los lideres nacionales en la opinién piblica (Alemén y Cal-
008; Neustadt, 1991) y de la forma en que esa aprobacién se tra-
a en éxitos electorales. Dado que la popularidad presidencial es un

e suele beneficiar a los lideres del partido alineados con el pre-
te, y en la medida en que aquella dependa de que la agenda sea

Eaton {2002) ha desarrollado un argumento mas complejo en que
los legisladores, pa Sifitiar ~con-sus-carreras: pliticas;-tienen en
cdighta fanto los liderazgos nacionales como los locales”. Las carreras
politicas de los legisladores dependen de 16s liderazgos provinciales en
caso de que busquen ser reelectos como legisladores nacionales y n
cesiten el apoyo de lider local para ocupar un Jugar en la lista de can
datos, pero también en caso de que busquen ocupar cargos elective
(intendentes, legisladores provinciales, efc.) o no electivos (ministros
otros cargos ejecutivos, incluso judiciales) a nivel provincial. En ofr
casos, las carreras politicas dependen de los lideres nacionales, esp
cialmente, las de quienes buscan ocupar puestos en la burocracia n
ciona! u obtener recursos, cuya distribucién es controlada por los Iid
res nacionales. Los intereses de los lideres provinciales y naciona
pueden estar alineados o ser diferentes. Por ello, el apoyo a los lde
nacionales deberfa ser especialmente problematico en el caso de |

ladores, cuyas carreras dependen de los liderazgos provinciales, y so
cuando los intereses de esos lideres no estdn alineados con los del

razgo nacional,

-segundo lugar, hasta aquf se ha enfatizado la importancia de los
nacionales y provinciales. Pero ello no provee una imagen com-
!os liderazgos relevantes, especialmente, respecto de partidos
lmdical, como es el caso del P} (Murillo, 1997). En este sentido
bie identificar legisladores, cuyas lealtades organizativas prima:
desarrollan respecto de la organizacion y el liderazgo provin-
onal del partido, sino respecto de organizaciones y liderazgos
tos diputados sindicales (Etchemendy, 1995). Estos se en-
n una situacién cualitativamente diferente a la de los legisla-
yas carreras dependen de los lideres provinciales, Para estos
s beneficios de bloquear propuestas presidenciales que per-

? En el estudio de Eaton, las variables esplicativa son el sistema electoral y fos partidos pol
«una distincidn erucial s si €l partido y el sistema electoral alientan a los legisiadores a cultiv
reputacion individual o lealtad hacia los liceres L..Jenfatizando el contraste entre incentivos etec
centradas en el candidato o centrados en el partidos (Eaton, 2002: 15]. Sin embargo, Eaton Ui
marco analitico para estudfiar reformas econdmicas en dos casos en gue esas caracterislicas instif
nales varian, Argentina y Filipinas, mienteas que en los casos analizatos en este artitulo esas va

permanecen constantes,

isis sisterndtico de los recursos institucionales utifizad jercici
_ L os par Menerm en gjercicio de su
€6, ver Llanos y Margheritis (1999), !
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judican intereses provinciales y, en consecuencia, sus propias carreras |
politicas, debe contrapesarse con los beneficios de apoyar a presidentes
que cuentan con altos niveles aprobacion en la opinién pdblica, dado -
que en las elecciones la imagen positiva del presidente suele ser un bien
del cual se benefician los lideres del partido alineados con el Gobierno.
Por el contrario, la solidez de los liderazgos sindicales es independiente |
de cualquier conexion electaral y, en consecuencia, los diputados sin- .
dicales conservan una mayor independencia para bloquear aquellas :

iniciativas que perjudican a las organizaciones sindicales.

Fn este articulo, las perspectivas partidistas, ideoldgicas y de |
ambicidn son contrastadas con un conjunto amplio de datos agregado:
referidos al éxito legislativo de la agenda legislativa impulsadas por Me
nem, Kirchner y Ferndndez de Kirchner. Ello requiere determinar com
se observan las agendas y qué se considera éxito legislativo.

Observando el éxito legislativo de {os presidentes

Para evaluar el éxito legislativo de los presidentes, Ja literatura ha se
guido dos estrategias principales. Algunos estudios se concentran en polf:

ticas singulares 0 dreas de politicas publicas, analizando el proceso g

lleva a su aprobacidin 0 a su fracaso, por lo general, tratando de determin

[a§ esirategias y recursos utilizados por los presidentes, los legisladores,
otros actores relevantes (Alonso, 2000; Eaton, 2002; Etchemendy y Palér
ma, 1998; Llanos, 2002; Redriguez y Bonvecchi, 2006). Otios estudios
basan en la observacidn de datos agregados que representen alguin asp
o del comportamiento fegislativo, tales como los vetos, fas insistenc
legislativas, la duracién del trdmite legislativo, |a tasa de aprobacion
Iéyes o la tasa de modificacion (Alemén y Clavo, 2008; Bonessi, 200
Bonvecchi y Zelaznik, 2011; Calvo, 2007; Figueroa Schibber, 2012; G
cfa Monterg, 2009; Mustapic y Ferretti, 1995; Saiegh, 2009).

Aunque este articulo hace uso de ambos tipos de datos, la pa
principal de la informacién se inscribe dentro del segundo grupo de
tudios. Existe una gran variedad de indices complementarios, esto
que proveen informacion diferente sobre un mismo fenémeno. La fi

ma mas clsica de evaluar el éxito presidencial es calculando la tasa de
aprobacion legislativa, que transmite de manera simple el grado de
efectividad legislativa de! presidente. La tasa de aprobacién es la pro-
porcion de proyectos de ley iniciados por el Poder Ejecutivo que recibe
sancion definitiva por parte del Congreso respecto del total de proyec-
tos iniciados por el Poder Ejecutivo,

En este articulo, las tasas de aprobacién son sometidas a restriccio-
nes tematicas y temporales, La restriccién temética busca controlar 1a
‘relevancia del proyecto. Por lo general, el indice suele calcularse to-
mando en cuenta todas las iniciativas legislativas del presidente, Alter-
ativamente, las tasas de aprobacién pueden calcularse sobre algin
po de legislacién particular, como el conjunto de leyes que forman
parte de la «agenda presidencial», La idea de agenda trata de capturar
h conjunto de politicas que define las principales iniciativas del Go-

tientacidn general del Gobiernc®. Para la_determinacion de la agenda
f solo se incluyen proyectos presentados por el Poder Fecutivo, lo
1l deja sin analizar iniciativas presentadas por legisladores-que tam-
n podrian ser consideradas parte de la agenda presidencial..La agen-
es un subconjunto de una categoria mds amplia, que incluye todos
proyectos. importantes. A los efectos de este trabajo, «proyectos im-

tantes» es una categorfa residual, definida por lo que excluye antes
 por o que contiene™. El cuadro 3 provee una primera impresién

lo incluye iniciativas en siete dreas de politica pablica: a) empresas piiblicas:; privatizacién, esta-
0 creacion de empresas estatales; b legistacitn previsional: organizacidn del sistema de jubi-
5 y pensiones, y Creacin de fuentes de ingresos para su financiamiento; ¢} legislacién laboral;
jins en las formas de negociacicn colectiva, las formas de contratacion, el tratamiento de acci-
laborales, las contribuctones patrorales, las astgnaciones famifiares, d) legislacidn impaositiva:
n y derogacitn de impuesios, modificacin de tasas, determinacidn de excepciones, legislacién
butaria, y de procedimientos tributarios; e) presupuesto: leyes anuales de preslipuesto, modifi-
s de la ley anual de presupuesto, modificacicn del Ja ey de administracién financiera y de |2 ley
mentaria permanente de presupuesto; f) educacion: organizacion del sistema educativo en los
!fes de ensefianza, y creacién de fuentes de ingresos para su financiamiento y g) econdmicas:
fento macroecondmice, promocidn de sectores productivos, oftros. La clasilicacion es ipclu-
que permite ordenar lodos Ios proyectos iniciados por €l Poder Ejecutivo, I que es facifitado
mplitud de 12 cateﬁori'a eeconomican; pero no es excluyents, ya que algunos je lus proyectos

asignados a diferentes categorfas (Jos proyectos impositivos, seglin sus caracterfsticas, pue-
rar en la categorfa impositiva, educativa, previsional o aconémica. Asf caracterizada, para el
ismo se deja de lado una agenda estrictamente politica relacionada con ta resolucion judicial de

nes a fos derechos humanos durante fa dictadura militar (1976-1983),

Considera importante cualquier proyecto de ley presentado por el Poder FHecutivo, con excep-
al los tratados y acuerdos internacicnales, designacidn de cinsules honorarios, y aceptacitn de

ierno en un conjunto de dreas econémico-sociales y que expresa la
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cuantitativa de las agendas de los tres presidentes, en relacién con la;
totalidad de los proyectos presentados, y de los proyectas importantes,

Cuadro 3. iniciativas de ley del Poder Ejecutivo, segiin tipo y Presidencia

Fuente; Cilculos propios sabre informacidn provista por la Direccidn de Informacién Parlamentaria
* Los proyectos de agenda no se suman a los totales, ya que estin inchidos en la categoria important

Durante los diecinueve afios de mandato de Menem, Kirchner
Ferndndez de Kirchner, el Poder Ejecutivo envié al Congreso 1589 pr
yectos de ley, 47% de los cuales pueden ser considerados como impo
tantes en los términos de este estudio, mientras que solo el 19% form
parte de lo gue aqui se ha definido como agenda presidencial®., A gra
des rasgos, esas proporciones se mantienen para las tres presidencia
con valores ligeramente superiores para el perfodo kirchnerista.

La restriccion temporal a la tasa de aprobacion estd destinada’
evitar considerar como aprobados proyectos que son sancionados de:
pués de que el presidente que los presentd al Congreso haya terminad
su perfodo de gobierno. El motivo de esa restriccidn es que, por lo g
neral, resulta esperable que los presidentes tengan la capacidad de ut
lizar diferentes recursos institucionales para hacer aprobar sus proye:
tos de ley mientras ocupan su cargo, pera gue una vez que lo abando

condecoraciones cle parte de paises extranjeros, b} las autorizaciones anuales para que el presid
pueda ausentarse dlel pais, ¢} ta awtorizacidn: de ingreso y egreso de tropas para gjercicios conjunt
las fuerzas armadas argentinas con las de oiros paises, ) fa expropiacién, transferencia y donacid
inmuiebles, e) el oforgamiento de beneficios extraordinarios, prensiones graciables e indemnizacio
{a condonacidn de deudas, g} los carabios de hora oficial, h los cambios en las leyes de feriados y i
no laborables, it fos homenajes [emplazamiento de monumentos, emisién de monedas conmemar
vas, ascensos militares post mortem ete ).

" Enel periode 2009-2011, na incluido en este estudio, Ferndndez de Kirchner presentds nueve pro
tos de agenda, veinisiele proyectos importantes y ochenta y cinco proyectos categorizados com aof

Carlos Menem { Néstor Kirchner  Cristina Fernandez de | Todos los presidentesE
19891999 2003-2007 Kirchner 2007-2009 | N (%) ;
Agenda* 200 72 3 303 (19%)
Importantes (1) | 505 170 65 740 {47%})
Otras (2) 611 170 69 850 {53%)
Total {142) 1.116 33% 134 1.58% (100%)

su incidencia se vea reducida. Sin embargo, el supuesto es plausible
para el caso de Menem, pero no lo es para Kirchner, quien conservé
gran parte de su poder politico tras abandonar la presidencia. Por eso,
aungue fa informacién que se presenta en los cuadros y gréaficos de las
préximas secciones no incluye los proyectos sancionados después de
que su iniciador dejd la presidencia, en el caso de Kirchner se reportard
el dato en el texto'.

Un indice complementario es la duracién del trdmite legislativo
que informa acerca del tiempo que toma el proceso legislativo desde el
ingreso del prayecto al Congreso hasta su sancién definitiva', Para cal-

{f cular la duracion del trdmite, se consideran todos los prayectos de ley

presentados por el Poder Ejecutivo que hayan sido sancionados mien-
ras el presidente que inici6 el trdmite seguia en su cargo. En este estu-
io, los supuestos tras este indice son a) que el presidente no solo quie-
e que sus proyectos se aprueben, sino que lo quiere en el plazo mds
eve posible, b) que trdmites lentes expresan intentos de dilacién por
arte de legisladores que se ven afectados negativamente por esos pro-
ctos, y ¢) que trdmites lentos crean mayores oportunidades para nego-
r tanto el contenido de la norma como los pagos laterales,

La tasa de aprobacidn transmite el éxito en términos de la propor-
n de la agenda que recibe sancién por parte del Congreso, mientras
e la duracién del trdmite indica el cardcter conflictivo o negociado
1os procesos de sancién. Ninguno de esas indices refleja Ia natura-
de fos intercambios producidos durante los procesas legislativos,
ra o que se utilizard informacién secundaria producida por estudios

De los ochentz y oche proyectos iniciados por Menem, sancionados ras haber ahandonada el
0, hay ocho proyectos importantes y sofo.un proyecto de agenda, sancionaclo apenas dieciocho
spués de abandonar la presidencia (Presupuesto de gastos y recursos para el afio fiscal 2000),
05 cincuenta y cuatro provectos iniclados por Kirchner, sancionados bajo su sucesora, hay veinte
tos impaortantes y siete prayectos de agenda, cinco de los cuales fueron aprobados a escasos dias
mbio de Gobierno, entre el 12 y el 19 de diciembre 2007,

ra o cdlculo de 1a tasa de aprobacién se consideran como 1o sancionados a) los proyectos
cionadas, b) fos proyectos presentados por un presidente que fueron sancionados durante otra
istracion, y b} los proyectos presentados por Femandez de Kirchner sancionados después del 10
embre de 2009, que es |a fecha de corte def andlisis,

ndicador ha sido utilizado para €} drea de privatizaciones (Lianos, 1998} y politica laboral {Fiche-
-y Palermo, 1398). Bonessi {2007) lo utiliza para anafizar veintisiete leyes econdmicas y politicas
izen en el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, durante parte de lns gabiemnos de Menem y Kirch-
ceionadas a partir de una encuesta administrada a especialistas en temas econémicos y politicos.
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que analizan dreas de politica pdblica especifica'®. Dado que se ha asu-.
mido que, por un lado, la agenda menemista es divergente respecto de-
la tradicion ideoldgica del peronismo, y sus consecuencias implican:
costos para las bases electorales del peronismo, y que, por otro fado, la:
1genda kirchnerista es convergente con el peronismo y sus consecuen-;
cias tienden a beneficiar al electorado peronista, ;Cuales son las impli-:
caciones observacionales de las perspectivas discutidas anteriormente?;:
esto es, ;qué es lo que deberfa observarse en el mundo real si fas hips-
tesis y los supuestos en los que se basa fa perspectiva de la ambicidn
politica fueran correctos?

En primer lugar, las tres perspectivas tienen predicciones equiva
fentes respecto de la agenda kirchnerista, aungue por motivos diferen
tes, En los tres casos, la tasa de aprobacidn deberfa ser alta y fos tramit
legislativos deberian ser ripidos: en el caso de la perspectiva partidista
por la lealtad de los legisladores peronistas a un Gobierno presidido po
un miembro de su partido; en el caso de la perspectiva ideoldgica, po
la compatibilidad entre la tradicién estatista del peronismo y la agend
impulsada por el kirchnerismo; y en el caso de la perspectiva de la am
bicion, por los efectos positivos de esas politicas sobre el electorad
petonista y, en consecuencia, sobre las carreras politicas de los legisla
dores. Esta equivalencia observacional, esto es, el hecho de que las tre
perspectivas deriven en predicciones idénticas, resulta particularment
problematico para poder discernir sobre su respectiva capacidad expli
cativa. 5i la realidad no coincide con sus predicciones, las tres son re
tadas de manera conjunta; si la realidad es coherente con sus predice
nes, no se refuta ninguna de las tres, pero tampoco es posible saber cua
de ellas es la mis apropiada.

En segundo lugar, las tres perspectivas derivan en predicciones
ferentes respecto de la agenda menemista, La perspectiva partidista p
dice tasas de aprobacién alta y trdmites de aprobacién rdpidos, y no
registran diferencias con lo observado para la agenda kirchnerista,
perspectiva idecldgica deberfa encontrar tasas de aprobacion bajas, p
debajo del 50% de aprobacién legislativa, especialmente, en dreas |
palitica en que se ponga en juego de manera mas clara el sesgo antié
tatista de la agenda menemista. Dado el cardcter exclusivo de las disti

* En Bonvecchi y Ze]aznlk (2011) se utiliza indices alternativos para evaluar cuantitativamente:
mndificaciones introcucidas por los legisladores en los proyectos de ley.

ciones ideolégicas, sus consecuencias respecto de agendas divergentes
no deberfan implicar negociaciones sobre el contenido de los proyec-
tos; por eso, para este tipo de agenda, la perspectiva ideoldgica no ge-
neran predicciones precisas respecto de fa duracién del trdmite'. Final-
mente, la perspectiva de laambicidn politica predice tasas de aprobacion
altas, aunque no necesariamente tan altas como las que predice para el
kirchnerismo o las que predice la perspectiva partidista para la agenda
menemista y trdmites [entos. Dado que los conflictos de intereses son,
por su naturaleza, potencialmente negociables (a diferencia de los con-
flictos de valores), es plausible predecir que los legisladores expresaran
su disconformidad con las consecuencias riesgosas o negativas de la
agenda no tanto en el bloguec legislativo {tasa de aprcbacién), sino in-
troduciendo modificaciones o compensaciones durante el proceso de
sancidn (duracién del trdmite).

En tercer lugat, y en parte como consecuencia de lo que se ha se-

. Aalado, la perspectiva partidista no prevé diferencias entre ambas agen-
" das {ambas deberfan ser igualmente exitosas), la perspectiva ideolégica

prevé diferencias extremas (agendas convergentes muy exitosas y agen-
das divergentes poca exitosas), y la perspectiva de fa ambicién prevé
diferencias que se expresan de manera moderada en la tasa de aproba-
idn y de manera mds clara en los procesos de sancion, que como se
ndico es donde se negocia el contenido concreto de las politicas que
permite eliminar o compensar las consecuencias negativas. El cuadro 4
esume de manera esquematica las expectativas tedricas de cada pers-
pectiva para cada presidencia, dado lo que se asumi6 sobre las caracte-
fsticas de sus respectivas agendas.

En todo casa, podria preverse que el trimite sea corto, ya gue solo s sancionarian normas respecto
de las cuales las diferencias ideoldgicas son minimas o inexistentes.
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Cuadre 4, E?En?ctativas fedricas de las perspectivas partidista, ideolégica
y de [a ambicién respecto de los indicadores de éxito legislativo

Perspectiva . feti i
an;sl?tica . Carlos Menem Nistor Kirchner Eztﬁ:‘;‘ﬁgﬂandu
Aabicign | Tasa de aprobacidn | Moderadamente alta* | Alta Alta
politica Trimite legisfativa  §lento Rinido Ripido
Lcaltad Tasa de aprobacién j Alta Al Alta
particaria [ e legislativo | Rapido Répida Répido
Tasa de aprobacion | Baja '
deologa ik p' j Alta Alla
Trérnite legishiivo  {N.a, Rdpido Ripide

Nota: N. a: no aplicable por no haber predicciones precisas para ese caso,

* eMarleradaiente altas expresa ka expectativa de qu fa tasa de aprobacitn deberfa ser menor que la j
ge predice la perspectiva de la ambicion para & kirchrerismo, v 1a perspectiva partiista para el

menemismo.

El éxito legislativo de las agendas de Menem, Kirchner
y Ferndndez de Kirchner

Esta seccion evaldia la plausibilidad de las perspectiva discutidas
contrastandolas con ef éxito legislativo de las agendas presidenciales de
Menem (1989-1999), Kirchner (2003-2007) y Ferndndez de Kirchner
(2007-2009), perfodos en que esos presidentes contaron con un apoyo
legislativo mayoritario o cuasi mayoritario!”, Para eso, se focaliza sobre
la tasa de aprobacidn v la duracién del tramite para |os tres presicentes
en general y para las diferentes dreas tematicas que componen sus
agendas de gobierno'®. Dado que las perspectivas sola difieren en sus
predicciones respecto de la agenda menemista, parte del andlisis foca-
lizard de manera privilegiada sobre ese caso.

Los primeros datos sobre éxito legislativo que se discutirdn se rela
cionan con [a tasas de aprobacién. Aungtte el interés principal estd en

7 Laexclusion del periodo 2009-2011 se debe 2 que en este estudio €l foco est puesti en presicente
que cuentan con contingentes legislativos mayoritarins o cuasi mayoritarios, y dirante ese perindo el
partico de gobierno fenia apenas un fercio de fos miembras de la Cimara de Diputados

" U”ﬂ via alterqntiva es la de) foralfzar en dos periodos, colapsando en una sola ohservacidn Jas
presicencias de Kird_lner y Ferndndez de Kirchner. Como se indicari en la discusion de ka evidencia
ese abordaje afternativo refuerza las conclusiones a fas fue llega este estudio. '

los temas de agenda, se presentard y discutird en primer lugar la infor-
macién, tomando en cuenta todos los proyectos. A los efectos compara-
tivos, se considerardn tasas de aprobacién altas aquellas iguales o mayo-
res al 66% de los proyectos, moderadamente altas aquellas entre 50% y
65,9%, y bajas aquellas menores a 50%. El grifico 1 muestra las tasas de
aprobacion legislativa de los tres presidentes, teniendo en cuenta la to-
talidad de los proyectos de ley presentadas por el Poder Ejecutivo.

Grafico 1. Tasa de aprobacién para Menem, Kirchner y Femindez de
Kirchner (porcentajes sobre el total de leyes)
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90
do

. Men . . . Kirchner Femndez d Kachner

uente: Calculos propios sobre informacién provista por la Direccién de Informacion Parlamentaria,

El grafico muestra que las tasas de aprobacidn son moderadamente
altas para los tres presidentes, que se sitGan entre el 50% y el 60%.
Menem ocupa una posicién intermedia entre los dos presidentes del

‘convencional segan el cual el peronismo fue un instrumenta eficiente

primera vists, 08" datos-parecen coincidir con la expectativa de la
perspectiva partidista, que prevé tasas de aprobacién similares para [os
rés presidentes. Sin embargo, hay motivos para dudar de esa conclusion.
En primer fugar, porque si bien es verdad que esta perspectiva prevé tasas
de aprobacién similares, también es verdad que deberfa predecir tasas

 aprobacion altas antes que moderadamente altas. En segundo lugar,
porgue cuando se incluyen los proyectos de ley presentados por Kirchner

ciclo kirchnerista. Estos datos reflejan de manera. directa el saber

para servir a presidentes que impulsaban agendas contrapuestas. A
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y sancionados bajo el mandato de su sucesora, la tasa de aprobacidn de

su mandato sube al 75%, algo que parece mas afin a las perspectivas °
ideoldgicas y de la ambicién politica, auncie estas no padrfan dar -

cuenta del hecho que Ferndndez de Kirchner tenga la tasa de aprobacién
mas baja de los tres presidentes. En tercer lugar, porque es posible que el
grafico muestre un dato insuficiente para capturar el éxito presicencial
ya que la informacién incluye todos los proyectos sin discriminar SL;
relevancia. 3Qué es lo que ocurre si el foco se coloca sobre los proyectos
de agenda? La informacién es provista en e gréfico 2.

Grdfico 2. Tasa de aprobacién para Menem, Kirchner ¥ Fernidndez de
Kirchner (porcentajes sobre leyes de agenda)
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Fuente: Calculos propios sobre informacidn provista por fa Direccidn de Informacion Parlamentaria,

El gréfico 2 muestra que la tasa de aprobacién disminuye ligera-
mente para el Gobierno de Menem y aumenta de manera considerable
para los presidentes del ciclo kirchnerista, con valores apenas por enci-
ma del 50% para el primer caso y entre el 74% y el 2% para el segun-
do®. En el caso de Néstor Kirchnet, ia tasa de aprobacion de la agenda
sube de manera contundente al 92% cuando se incluyen los proyectos

" Enel caso de la presidencia de Kirchner hay sole sefs pravectos de 1a agends

sancignados ni aun durante ef perfodo preside:?:}i'al de su su]gesgfa, tres de Iosgcuaiesan;iigﬂiief:grglr)?:x;:f
ron dictamen da; comision en b cdmara de origen. Durante los dos primeras afios de |2 presidencia de
Ferndndez de Kirchner (2007-2009) siete proyectos no fueron sancionados (al menos al 10 de diciembre
e 2009), tres de los cuales tampoco obtuvieron dictamen en Ja comisién de Ja cmara de origen. Entre
estos, se encuentra el rechazo al proyecto de ley que convalidaba la Resolucién 125, ‘

| presentados por € y sancionados durante la presidencia de Fernindez

de Kirchner®. La informacion del grafico 2 permite ir estableciendo dis-
i tinciones sobre la efectividad de las perspectivas analiticas aqui discuti-
1 das. En primer lugar, los datos no coinciden con las predicciones de la
erspectiva partidista, segiin las Cales Is tasas de aprobacion deberian
sei altas 'y similares para los tres presidentes. Aunque en'los tres casos,

- embargo,. las diferencias _ideoldgicas deberian llevar a predecir tasas
agn mas bajas en el caso del Gobiernc de Menem, dada la distancia
entre el contenido de la agenda y |4 tradiciénpolitica del P respecto del
ol del Estado, En otras palabras, la perspectiva ideolégica predice tasas
altas para agendas convergentes vy bajas para agendas divergentes,
‘mientras que el grdfico muestra tasas altas y moderadamente altas para
esas agendas, respectivamente. En tercer lugar, las variaciones en las ta-
sas de aprobacién coinciden con las expectativas que se habfan deriva-
do de la perspectiva de la ambicidn politica: tasas altas para el kirchne-

smo, ¥ moderadamente altas para el menemisma.

Es posible ahondar un poco mds el analisis explorando una forma
omplementaria de evaluar el éxito del presidente: la duracién del tra-
ite legislativo de las iniciativas que componen la agenda del Poder
ecutivo. El contraste es especialmente importante porque permite
har luz sobre variaciones en el proceso de aprobacidn de la agenda
presidencial. A los efectos de la comparacidn, el punto de corte para
stinguir entre trdmites rdpidos y lentos se coloca en cinco meses. La
formacidn por presidencia se presenta en el grifico 3.

nel caso de Menem, &l impaclo de fa inciusién de los proyectos sancionados tras dejar el poder es
ignificante, |2 tasa de aprobacion pasc def 53,5% af 54,0%.
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. <y del proceso de sancidn para Menem, Kirchner y

ar de en los promedios por administracién. Para ello, el gréfico 4 pre-
purﬂﬁ' ner (@n meses, leyes de agenda) & a P & P
rch

centa las veinte dreas temdticas ordenadas conjuntamente segin tasa de
aprobacién y duracion del tramite legislativo™.

Grafico 4 . Tasa de aprobacion y duracién del tramite de Menem, Kirchner y
rernandez de Kirchner, segtin drea de politica piiblica (leyes de agenda)
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10 Ferndndez de Kéchner éh" - o *Eco. {am}
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fuer 4fico 3 muestran que cuando se toman los valore s | ttab <ren ) stab, (cm)
Los datos esidencia* hay diferencias sistemdticas en la duracié:
odio P ;rati 0 det menemismo y del kirchnerismo. Los proceso %
Pf‘ir::é o legh® ads lentos para los proyectos que forman parte de | 10
de nciﬁ“s'onem( o encima de seis meses y medio) que para los qu S S
de Sadadf’ Meﬂd o Kirchner y Ferndndez de Kirchner (apenas superio e f M m % w e o~ @ o 8 £z o @m F
agen ol age" Jos MESes: respectivamente). El contraste entre la du Duracidn deffedmite (meses
forl‘ﬂaHD 0 esesr;;esos de sancién de los proyectos de la agenda politic uente: gélculos propios s?bre informacién provista por la Direccidn de lni(;lr;nacién Parlamemé]rriT.
acud - i A . - Marcadas con asteriscos figuran fas dreas en las que se presentaron menos de cinco proyecias ae Iey.
Aci6N de 405 ?05 oliticos puede ilustrarse senala'?do que e|.29% de IO_ otas; 2) Las abreviaciones por dtea de politica son: Est: empresas publicas; Prev. legisiacion
r cic 4 de Menem {uvo un trémite legislativo mayor revisional: Pres.: presupuesto; Imp.: {egislacién impositiva; Eco.: economia; Lab.: le islacian laboral;
mbos en Y l; I7ES.: presupy .. (RIS ACION IMPOSIT ; 8 )
de & e la 38 < o que dura el periodo ordinario de sesiones par lic.: Tegislacion educativa. b) Entre paréntesis, se indica e presidente al que corresponde el drea
prYed 5 @ 2 e orma constitucional de 1994). mientras que e spectiva: fen) Carlas Menem, (nk} Nestor Kirchner, (cflg Cristina Femandez de Kirchner,
e me la 1€ ! . ;
nue‘“ftzlria5 des ol 12% de los proyectos de agenda de Kirchner, y £l grafico muestra que nueve de las trece dreas temdticas que
men it nandez de Kirchner: Las variaciones expuestas en 5 q . : . q
olo 66477 s e e st on tErminos d6 Ia soatin oo omponen la agenda de los gobiernos de Kirchner y Ferndndez de
pingun? de o Pued_e_n ser & F:). amogincs on todos .I.(}Ei_rspecmza;. parti- irchner combinan tasas de aprobacién altas, iguales o mayores a 66%
ol grétic® n?'{eg';ce U“_?i?:a_s de la perspectiva de la é'nib'i?‘:sjginm@ntm e los proyectos, y ramites legislativos rapidos, por debajo de los cinco
dista, 8P axpedtE e  dmbICIOn, que pr meses en promedio. Dos de las cuatro dreas restantes muestran tasas
A8 con 7 os en agendas distributivas {kirchnerismo) quéen . e e ‘
incia€ L - ol ‘ e DA moderadamente altas y tramites de aprobacion rdpidos {laboral con
jd . mi s Y p P

Girchner y presupuesto con Ferndndez de Kirchner); una muestra tasas
Itas, pero trdmites largos {previsional con Kirchner, con tramites de 5,5
meses promedio); finalmente, e &rea laboral con Ferndndez de Kirchner

2l némero Iotal de areas es veintiuno, dado que la agenda estd compuesta de siete dreas que son
hservadas en fres presidencias. Sin embargo, no se registran proyectos para el drea educativa durante
2 presidencia de Ferndndez de Kirchner,
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obtiene los valores mas bajos en la tasa de aprobacidn (33%) al
sancionarse solo uno de los tres proyectos presentados, y trémites
rapides (menores a un mes) . Si se consideran ambas prESldenC-IaS del
ciclo kirchnerista de manera conjunta (no reportado en el gréfico}, la
tasa de aprobacion es superior al 77% en todas las dreas con excepcion
del drea {aboral en la que se sanciond solo el 40% de los proyectos
presentados por ambos presidentes, mientras que la duracm.c:{} del
trimite es menor a cinco meses en todas |a dreas excepto en previsional,
con un promedio de 6,8 meses™.

. Mientras la mayorfa de las dreas de la agenda kirchreristas-estin
concentradas en el drea superior izquierda del gréifico, en que secom-
hinan tasas de aprobacion alta y trdmites legislativos rdpidos;-para el
Gobierno de Menem 1as diferentes teméticas se encuentran mucho mz‘fs
dispersas, y ninguna de ellas se coloca en el «drea ki_rchne.r:sta_a;. La ubi-
cacién mas cercana la ocupan los proyectos presupuestarios, que com-
binan tasas de aprobacion moderadamente alta, aunque muy cerca del
punto de corte (65,4%) y procesos de sancién rdpidos (4,3 meses)*. E
resto de los casos se puede ubicar en tres grupos. En prlimer lugar, los
proyectos impositivos y de empresas piblicas (privatizaciones) cuentan
con tasas de aprobacion altas (67 % y 73%, respectivamepte}, pero tra-
mites legislativos lentos (5,7 meses y 8,4 meses, respectivamente). En

1 De manera aislala, tres de esas cuatro dreas incluyen muy pecos proyectos para obtener concly-
sinnes significafivas: cuatro proyectes para presupuesto (cfk), tres para laboral {cfk) y dos para laboral
nk), Ademds, se: presentaron menos de ¢inCo proyectos en educacidn (nk): cuatro proyectos; empresas
piiblicas {cfldtres proyectas; previsional {cfk): dos proyectos; y aducacion (cfk): ningdn proyecto. Con
mds de diez iniciativas solo se incluye impuestos ink): veintiocho proyectos; econamia {nk): diecisiete
proyectos, ¢ impuestos (cfk: doce proyectos. .

¥ fn conjunts, ambos gobiernos presentaron cinco proyectos laborales y nveve previsionales. E ex-
tenso trdmite promecdio para el rea Fmvisionai &5 consecuencia de la durac!on extr‘esjtadarpeme al.tsl
{casi vointicuatro mesesf def proceso legislative de |a Ley 26,508, que gel:nerahza el régimen ]t{b|!a10n0
especial de profesores de tiempo corplete a toclos Ins docentes de iniversidades nacionales, la unlzc;a ley
previsional particularista def ciclo kirchnerists. Algo E:lmllar ocurre con 2l drez laboral. Por un lad, los dos
proyectos sancionados en esa drea tienen caracteristicas generales: la Ley 25.877, que establece un nuevo
ordenamiento laboral {a 12 vez que deroga la Ley 25.250, onocitla como Ley Banelco, aprobada (_luranle
el Gobiemo de Fernando de la Ria), y la Ley 26,476 que busca promaver y proteger el emplen registradp.
Por & otio lado, dos de los tres proyectos laborales no s_anciopa_dos i)uscabar] establecer regimenes de
trabajo para actividades especificas (régimen de teletrabajo, y régimen de trabaja a domicilio).

2 Elio sc debe, en gran medida, a las caracterfsticas del praceso presupuestario establecida a princi-
pios de $ década de 1990: kas leyes de presupuesto suelen presentarse en el mes de septiembre (deben
presentarse antes del 15 de septiembre) y sancionarse antes del fin del mes de diciembre, haclendo que
el trimite de aprobacion parlamentaria para la ley anuat de presupuesto no supere los cuatre meses.

segundo lugar, los proyectos econémicos y educativos se caracterizan
por tasas de aprobacién moderadamente altas (52% y 63 %, respectiva-
mente), y trémites lentos (6 y 12,4 meses respectivamente). Finalmente,
el area laboral y previsional se caracterizan por tasas de aprobacion ba-
jas (35% y 32% respectivamente) y tramites lentos (9,3 y 6,1 meses, res-
pectivamente).

El grafico también muestra que no hay ningtin drea en que el me-
nernismo haya tenido un mejor desempefio que el kirchnerismo, Parcia-
les excepciones son el drea laboral, donde el Gobierna de Menem tuvo
un desempefio infinitesimalmente superior al de Fernédndez de Kirchner
en cuanto a la tasa de aprobacién (35% y 33,3%, respectivamente),
aunque mucho peor en cuanto a la duracion del trdmite (9,3 meses y
0,8 meses promedio, respectivamente), y el drea presupuestaria donde
el Gobierno de Menem nuevamente tuvo un desempefio superior que
Fernandez de Kirchner en su tasa de aprobacién (65% y 50,3%, respec-
tivamente} aunque inferior en cuanto a la duracién del tréamite (3,8 me-
ses y 1,8 meses promedio, respectivamente)®,

Las variaciones registradas en el grifico 4 muestran nuevamente
una incoherencia con la perspectiva partidista, que predice una con-
.centracion de observaciones en una Unica drea (la que combina tasas
altas y trémites répidos). Ello significa que esa perspectiva no puede dar
cuenta de las diferencia entre las agendas menemistas y kirchneristas y
mpoco de la diversidad de resultados que se obtienen en las distintas
4reas de la agenda impulsada por Menem.

En segundo lugar, la evidencia aqui presentada tampoco parece
dar sustento a la perspectiva ideoldgica, que predice tasas de aproba-
cidn alta para la agenda kirchnerista y tasas de aprobacién muy baja
para [a agenda menemista. A pesar de que hay diferencias importantes
entre las dos agendas, con un mejor desempefio para la agenda kirch-
nerista sobre la menemista, la perspectiva idecldgica es refutada por ef
hecha de que, en fa agenda menemista, la mayoria de las dreas tuvieron

. Téngase en cuenta que entre Jos nueve proyectos presupuestarios no aprobados durante | admi-

istracion de Menem se incluye el Presupuesto Nacional para 1990 (Fernindez de Kirchner obtuvo la
aprobacidn de todos Jos presupuestos mientras mantuvo 2 mayoria o cuasi mayotfa en el Congresd), y
que entre lns dos prayectos presupuestarios no aprobados durante |a administracién de Fernandez de
Kirchiner, se incluye un reforma a la fey de administracién financiera por la que se limitaba €! poder del
efe de Gabinete para disponer reestructuraciones presupuestarias.
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o moderadamente altas. Mas aun, es notable

i L= K L4 - - -
de apro aCIO'r;e?:sdas con la agenda kirchnerista en cuanto a su Comportarqlerl.to leglslatwo.e intereses
taf.;”ﬁas enores”d! > encuentren en los proyectos de privatizaciones, pmvmcnales Y SECtOI‘IaleS
. de cobacion 5¢ tiene una tasa de aprobacion del 73%, ya que es .
tase enermismo e la perspectiva ideclogica deberia encon-

o) EI Ared qU .
ngue on esd 87 . bajas en caso de que [a ideolo-
seqmente i6n especialmente bajas e
recisa! robacion
eap

a5 F .
i"l {tadlcl : II iEI to ]egis]atWO.
[4

|

Las tasas de aprobacién y la duracidn del trémite legislativo pro-
veen informacidn que coincide con las expectativas de Jas teorfas de |a
ambicién politica, mientras refutan las otras dos perspectivas aqui dis-
cutidas. 5in embargo, esos indices no capturan el tipo de concesiones
que han sido extraidas en ef proceso de aprobacion, algo que es impor-

. los datos coinciden con las expectativas que se
al,

En terce! lug ectiva que vincula el comportamiento d.e los le- fante analizar para.obtener con(_:!lfstones'mas precisas sobre la adt?cua-

onden a€ la persp iones politicas, con las anomalias parciales del cién de la perspectiva de la ambicién politica. Una forma de aproximar-

5 L{Z:’Es con §uS amhlc']sional (nk). Los legisladores prestan apoyo ex- se a ello es a partir del andlisis de los procesos legislativos concretos que

gisha bord (cfk) y prev! potencian sus carreras politicas o que, al me- dan como resultado a) que las iniciativas del presidente se sancionen o
jrea 14 ndas que

las age noy b) que los tramites legislativos sean mas o menos répidos.
pe [as ODSULY
nos, Clo a |OS PFOY

), rechazaft

n (la agenda kirchnerista), mientras pfrgstan apozo
ectos que perjudican 5us carreras pohtalcas‘ (a%en a
dolos en algunas ocasiones, pero, principaimen-
' ol contenido de los proyectos prgs:den_c:ales, rItca) guz se
(e, modif r]mites legistativos més lentos. La evidencia IT;Gue ]0;; d):.
cefleja €0 t;z peﬁpECtiva de la ambicién, ya que es conellag

icoa

En ese sentido, son cruciales los estudios que analizan de manera
detallada el proceso legislativo de leyes especificas o de dreas teméticas,
algo que ha generado una literatura muy amplia respecto de la agenda
presidencial impulsada por Menem (Alonso, 1998, 2000; Eaton, 2002;

fric avor coherencia, mientras que es claramente Etchemendy y Palermo, 1998, Jones, 2001; Llanos, 1998, 2002; Murillo,
empift rados guardaﬂ may tativas de Jas otras dos perspectivas, que’ 1997; Radriguez y Banvecchi, 2006). A pesar de que no existe un litera-
t05 regéfj ctoria con 128 expec das por la evidencia aquf provista, ura comparable para los gobiernos del ciclo kirchnerista, el foco en el
Contézn!secuentemente refutadas p Gobierno de Menem es especialmente (itil para los objetivos de este ar-
son

fculo, ya que es respecto de ese periodo que a) las tres perspectivas ge-
heran predicciones divergentes, b) se asume que la agenda tiene resulta-
0s negativo en actores provinciales o saciales sobre los cuales parte de |

or adn més la posicién de la perspectiva de l?l amb!
para fortelec sible a) proveer evidencia de la importancia dfe
n deberia 5€7 ales o sectoriales durante el trdmite legisl
C

4 de intereses P"Ovmmiadones tematicas registradas en el grafico os legisladores del PJ basen sus carreras politicas y ¢} se registraron tr4- |
defens cuenta de Jas var desempeiio de las reas de legislacién la: mites legislativos muy lentos:-En-esta-seccién, se presenta evidencia de
tivo, _b)dpalmente, del P“breel Gobigmo de Menem y c) dar cuenta de fuentes secundarias que muestra que, efectivamente, Ios procesos lentos
& pr;n pre\risional J:I-.Jrzlll'lfeen el éxito legislativo de la agenda de M stén relacionados en gran medida con fa reaccion de los legisladores
P araons TP lanos, 2002, Ls igienes dos sc- | e cefonsa dntreso provincile o sectoriles, |

etra K . .
n,e;;;se Ef: san en esa direccion. El estudio de Lianos es elocuente respecto de la importancia de la
ci

roteccién de intereses provinciales por parte de los legisladores en e
rea de privatizaciones, cuya negociacién pauté fos procesos legislati-
0s. Entre las muchas concesiones que obtienen los legisladores, en el
as0 de la privatizaci6n de YPF se incluyen la transferencia de la propie-
ad de hidrocarburos de fa nacién a las provincias, la patticipacién de
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dad fina nciera. En ese perfodo, la mayoria peronista en el Congresa bus-
cé_equilibrac_a_ intervencic Poder . Ejecutiva en el proce
presupuestario y obtener beneficios adicionales par;é{:'é"ﬁr‘cﬁ?ih?‘::i'as"'slg
que llevo a jugar un papel expansivo respecto de los gdstos presu ves-
tados er]__ei proyecto del Gobierno. Ese equilibrio sé TOmpié a'féﬁt?r del
-Podef,E}ecutivo durante el segundo mandato de Menem, con la intr
duccién de cldusulas de delegacian de poderes para mod;ficar el resi
puesto. Aun asi, el Congresc utilizd distintas estrategias para com pensar
fos efectos restrictivos de la delegacidn, tales como fa ampliaciénpde los
CUpos d_e cr.édito fiscal para la promocidn industrial y no industrial, la
reorganizacion del presupuesto a pedido de legisladores o goberna;io—
res, la asignacion del potencial excedente de recursos a financiar obras
mtrgduudﬁS por los legisladlores, o el otorgamiento de avales del Tesoro
nacional a las provincias, para financiamiento de obras de infraestructu
ra 0 actividades productivas (Rodriguez y Bonvecchi, 1998: 508, 512) -

las provincias productoras de hidrocarburos en la comision encargada
de redactar 1a ley de hidrocarburcs, indispensable para proceder a la fe-
deralizacién de los hidrocarburos, y el pago a las provincias petroleras
de las deudas por el atraso en el pago de regalfas por parte del Estado
nacional con acciones de la empresa 6 con bonos emitidos con ese ob-
jetivo (Llanos, 2002: 137-141). En el caso de la privatizacidn de la acti-
vidad nuclear, los legisladores introducen la necesidad de dque las pro-
vincias en las que se instalen basureros nucleares manifiesten su
consentimiento de manera expresa, mediante ley provincial (Llanos,
2002: 163-164). En el caso de la privatizacidn del Banco Hipotecario
Nacional, el proyecto enviado por el Poder Ejecutivo establecia que los
fondos de la privatizacion estarfan destinados a un Fondo Fiduciario de
Infraestructura Provincial, pero los legistadores introdujeron criterios
claros de distribucién de esos fondos en beneficio de las provincias (Lla-
nos, 2002: 164-165). En la privatizacién de Gas del Estado, el Congreso
cred un fondo destinado en su mayoria a compensar las tarifas de las
provincias con baja temperatura anual promedio (Llanos, 2002: 133-
137). En la privatizacién de los servicios eléctricos, el Congreso habilité
la creacidn de un subsidio en caso de que sea necesario compensar a las
provincias por futuros aumentos de tarifas {Llanos, 2002: 133-137).

b‘L’a (iefe:_’nsa de intereses provinciales por parte de los legisladores
tambien ha sido registrada en estudios que se concentran en la politica

[ opresiamen'e su tasa debido a que, a diferencia de oo ingresos
Ué?r.r.ﬂ_ﬁ..f.C.Q'.’T_?Q___JQS tmpuestas a las exportaciones), el VA es coparti-
ipable con las provincias. Aun asi, los legisladores fueron Capaces de

ones cuando las propuestas impositivas dél Go-

La intervencidn en defensa de los intereses provinciales también
astuvo presente en politica presupuestaria, que fue el drea de politicas
en que el Gobiemo de Menem resulté mds exitoso. Jones-(2001) sefala
que. la influencia de los legisladores suele pasar.desapercibida porque

ocurre durante la etapa de elaboracién del borrador por parte-del-Poder

Ejecutivo, antes de que sea presentado al Cangreso. A pesar de ello, |
nes identifica una relacién estadisticamente significativa entre la pro-
parcién de diputados-que cada provinicia-aporta at blogue-del-Pf'y los

recursos que cada provincia obtienen en el presupuesto, lo que nuevas
mente pone de relieve el rol de fos legisladores en la obtencién de ven-

tajas para [as provincias que representan.

viemo.afectaban negativamente a las provincias, como en el rechazo a

Dado que los legisiadores son elegidos en distritos de base provin-

Aunque con conclusiones no siempre_coincidentes con el estudio ial, la referencia a electores, lideres o intereses provinciales es rec
o ' scurren-

de Janes, Rodriguez y Bonvecchi (1998) identifican distintos mecanis: en la literatura sobre reformas econémicas durante ef menemismo, Si
maos mediante los que fos legisladores inciden en el tratamiento.fegis! embargo, y a pesar de las transformacianes protagonizadas durante .
tivo del presupuesto (y no solo en la elaboracién del borrador por parte ltimas décadas, el P sigue siendo un partido de base sindical [Mnu:HaS
B e e e e e e W YL A 13

997; Levitsky, 2005), caracterizado por sus- estrechos. vinculos con la

del Poder Ejecutivo, como argumenta Jones, 2001), especialmente, d
ncipal Cemfam‘?trab?‘iﬂdpfes'd%mafs, la Confederacién General del

rante el periodo 1991-1995, caracterizado por baja inflacién y estabi
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" los liderazg

Trahajo (CGT). La proteccion de esos intereses especificos es también
importante, especialmente, en los distritos en que el nivel de sindicaliza-
cién es mayor debido a fas caracteristicas de sus estructuras productivas.

Mas all4 del tradicional vinculo electoral genérico de los legisla-
dores del P respecto de las demandas de los trabajadores, durante el
Gobierno de Menem existia un conjunto de diputados que pertenecia a
las organizaciones sindicales (Etchemendy, 1995). Las carveras politicas
de los diputados sindicales dependen no tanto de sus vinculos con |ide-
te peronista, sino de [a proteccion de 105 fitereses de las organizaciones

*sindicales de las que forman ‘parte (auAGUe la i nclusién de dirigentes

sindicales en listas electorales requiere del benepldcito de los lideres

 locales). Lo importante por resaltar aquf es a) la existencia en el peronis-

riales (sindicales) relativamente independientes de
fos lidera: o [oeales o naciohales, by 13 capacidad de esos
intereses organizados para influir sobre las politicas piblicas a través de
[ arena corporativa (mediante medidas de acciones de protesta, o la
participacion en instancias de concartacion convocadas por el Estado)

y de fa arena legislativa (a través de los diputados sindicales y de su in-

fuencia sobre ofros legisladores peronistas).

Las sindicatos, en general, y los diputados sindicales dentro del

Congreso, en particular, fueron actores relevantes que facilitaron o blo-
quearon la agenda de Menem en politica laboral, previsional, y de
obras sociales (Alonso, 1998, 2000, Etchemendy, 1995; Etchemendy y
palermo, 1998). En el caso de la politica laboral, «el acuerclo con orga-
nizaciones de interés fue clave [...] al configurar un espacio donde em-
presarios, sindicalistas y funcionarios de Trabajo confluyeron en el dise-
fio de las reformas. Una vez lanzado ese proceso, el rol del partido
justicialista y los bloques peronistas en el Congreso se limité endarsar
los proyectos gue acordaron el Gobierno y los grupos de interéss (Et-

chemendy y Palermo, 1998:; 571-572).

Los sindicatos, sin embargo, no actuaron solo vinculandose de ma-
nera directa con el Gobierno; los diputados sindicales también tuvieron

influencia al bloquear o modificar los proyectos presentados por el prest

dente. Si bien el nimero de diputados sindicales fue disminuyendo 2 lo

targo del tiempo, durante todo el periodo constituyeron por lo menos e

Efjgfaa}?gi_t@iggr%_gaﬂé_d,e_.lqs_'Ie'gi.sl_adg'rgs_ peronistas en esa comisién)
Esa patticipacién les otorgaba poder de veto en los proyectos labar '
IIp 3 rgana po e Ve los proyectos laborales:
«la comisién fue un arma fundam sindic I~
ha c ental que el sindicali i i
liz6 tanto para negoci Cintpeomse
gociar como para “congelar” las iniciati
T ativas cua
negociacion se estancabar (Etchemendy y Palermo, 1998: 577) ndola

36% de los miembros de la Comisién de Legislacién del Trabajo (al me-

f[eij!;:g,r gée(r:];;:;o, tia !_fey [dt[fJ emIpIeo de 1991 establecié nuevas formas
ratacion laboral, pero los diputados lo i i
una modificacidn por la i i B e ey
que la implementacién de las
contractuales debia ser ace indf e,
. ptada por los sindicatos en negociaci
de cion
zglri(l:}t;\;?g A;mrlnsrfto, COMO compensacion por su apoyo c%)nsiguen ?:
n de la Ley 24.070 por la que el Estado se hi
de | se hizo cargo de la
gggdg;}di §m¢cat05 y obras sociales (Etchemendy y Palerm%) 19985-
-67). Asimismo, coma respuesta al Acuerd ’ .
-/ : 0 Marco que permitié
;:;;;c;batlzmn f:ied\.ranas {e)tr)es laborales entre mediados de 199cf y fines d[z
, los sindicatos obfuvieron «compensaci i
’ iones monetarias a |
obras sociales, el bloguear {a d id 3 o
; esregulacion [de las obras sociale
> s}, el
Let:rq (?I(?| proyecto Rodriguez de reforma laboral igue contaba coz': la
posicion absoluta de los sindicatos], y una perceptible incidencia en

los contenidos de los proyectos de | : _
mendy y Palermo, 1993, 5);1 ) s e ley enviados al Congresox (Etche-

Alonso registra el mismo ro! {1998, 2000) para el caso de la refor-

gargrf)\;asgna?, en que «los sindicatos fueron el principal actor que
prgpic:r;;?bit::r cambios en el proyecto oficial. Ello fue asf desde el
corporative [...], o bien, en forma indi A
ambito parlamentario, a |5 incidoncia que 1on it -
! , aprovechando ia incidencia los di
sindicales alcanzaron dent T alapados
ro del blogue oficialista [

: . en alianza co
2:?; Zz;emk?r:os gel; mismo bloque» (Alonso, 2000: 124). Por L—‘:jempioﬂ
cusion de la Ley de reforma del siste isic '
' de 1 istema previsional los sindi-
caal(;i,tas !c‘agraro‘n que.ios sindicatos pudieran crear las AFIP, ademas de
eacion obligatoria de una administradora de pensiones del Banco

Nacién, y la opcién e .
ntre el sistema de capitalizacié .
eparto estatal. capitalizacion y el sistema de

In h :
el caso de la politicas hacia las obras sociales sindicales, que
i}

fectaba de manera directa |
: a fortaleza de las organizaciones d
rabajadores, el fuerte desacuerdo de la CGTy los diputados sindifailte)z
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especialmente pobre, en términos de tasa de aprobacion, que tuvo el
4rea lahoral y sindical durante el Gobierno de Menem. Precisamente
“en esas dos areas, los diputados sindicales'y las "bfganizaciciné’:;"t;i"!“as

___Eé'!’é'é"ﬁiﬁb”"un impacto mayor q
posib! & conjétirar ¢

con las propuestas del Gobierno llevé a que todas las medidas imple- £ fueron «protegidos» al menos hasta el afo 1995 de la conse-
mentadas por Menem en esa 4rea de politica pdblica tuviesen la forma  1clas negativas de la politicas de ajuste?’.
de decretos de necesidad ¥ urgencia antes que de proyectos de ley -
(Alonso, 2000; Ftchemendy y Palermo, 1998). . La informacion presentada en esta seccién complernenta el andli-
b fas secciones previas. Mientras la evidencia anterior mostraba que
Ademas, los sindicatos obtuvieron concesiones en otras dreas de asa de éxito legislativo y la duracién de los tramites legistativos solo
polftica piblica, como la privatizacion de las empresas estatales de te.  rompatibles con la perspectiva de la ambicion politica, este seccion
lecomunicaciones (Entel), de clectricidad (Segba) y petroleo (YPF). En- stra que en fa demora de los procesos de sancion aparecen en una
tre esas concesiones, s¢ inclufan acciones de las empresas para los  cién muy pronyinente los intentos de legisladores de proteger de las
trabajadores, administracion y representacion de esas acciones por tacuencias negativas de la politicas a los tideres u organizaciones
parte de los sindicatos, jubilaciones anticipadas, representacion de los 4s que dependen sus prapias carreras politicas. Ademds, provee ar
sindicatos en la direccion de las empresas, subsidios para las obras so- MO plausibles que coinciden con la evidencia para dar cuenta de
ciales sindicales, contratos pard cooperativas de antiguos empleados fariaciones tematicas en el éxito legislativo, vinculados menos a las
administradas por el sindicato, etc. (Murillo, 1997: 432-433; Murillo, cularidades de las politicas pablicas adoptadas que al tipo de actor

2000: 196-198, 208). 1se ve afectado negativamente por €sas politicas, siendo menos exi-

& las 4reas caracterizadas por el activismo sindical que por el acti-
o de intereses provinciales. La proxima seccién busca dar cuenta
variaciones temporales en el éxito fegisiativo.

B} andlisis de Ja forma en que. los legistadores intervinieron en el
tedmite legislativo para obtener modificaciones o compensaciones To-
cales o sectoriales permite ochar luz sobre los mativos del desernpefio

Variaciones temporales en el

gue se vinculan tuvieron un col central en la discusion legisiativa, lo compgrtamiento de los legisladores
que parece indicar que l_a,___a_c:ti_\@c_i__@_n'_I_q_g__i__sla_tiva de los intereses sindi-
un to jue l__g___dgjéé'ihfé"rééés{ ‘provincialés:ts
i vso estd vinculado a dos ‘factores. En primer
lugar, los lideres sindicales poseen una mayor autonomia respecto de
los {{deres nacionales que 105 liderazgos provinciales, en la medida
en que su base de sustentacién no depende de los votos que puedan.
aportarsle un alineamiento, aun CON FEservas, con un presidente que:
posea niveles apreciables de popularidad. Por el contario, la estabili-
dad de los liderazgos provinciales puede ponerse en resgo cuando
dejan de apoyar a |fderes nacionales electoralmente exitosos, lo que
suele limitar su autonomfa. En segundo lugar, los ohreros sindicaliza-
dos tienen un peso mayor en los distritos en los que, de acuerdo con
ol andlisis de Gibson y Clavo (2000}, el Gobierno de Menem desplegé
sus politicas de ajuste con mayor dureza, con lo que es razonable que
la reaccién de los sindicatos haya sido mas dura que la de los lideres
provinciales de las provincias menos desarrolladas, la mayoria de los

 a literatura que analiza ef comportamiento de los legisladores res-
o de la agenda de reformas durante el menemismo ha identificada
o variaciones a lo largo del tiempo. ;Cudles son fas caracteristicas
cas variaciones, y como dar cuenta de ellas? Haciendo hincapié en
boliticas de privatizacic’m, Llanos {1998) ha identificado tres fases en
hplementacion de la agenda de Menem. L2 primera fase, denomi-
«fase delegativa», se extiende desde la asuncion de Menem en
de 1989 hasta fa aprobacitn de fa Ley de Convertibilidad, a fines
70 de 1991, Esta primera fase ects marcada por un contexto de

oral y previsional son las dos 4rea en las que el kirchnerismo preduce observaciones andmatas
de fa perspectiva de la mbicién, Sin embargo, la evidencia disponible no permite registrar fa
cia dle actores sindicales en esos resuliados, podiéndose conjeturar, mado de hipotesis, que
emas radicaron en el cardcter particularisia J:: los proyectos no sancionados o aprobados con
& inusualmenta altos (ver nota 24}, argumenta quS, s all4 de su adecuacién empirica, requiere
elaboracidin para gque séa compatible conla pesspectiva de fa ambicion.



98

i
- cisiones por decreto delegado en una gran cant

crisis econdmica, alta inflacién e inestabilidad financiera (Rod:%gezuz

Bonvecchi, 1998), y por una estrategia dfe to?"ladde ?egas{;c;?vzsseai Pocé] -
istintiva i6n de facultades legis

la nota distintiva fue la delegacion s le e 2 Foder

jecut ante la apremiante necesi

Ejecutiva por parte del Congreso, mie >

sf;iver la (r:r]sis econdmica. El instrumento principal de esa estrateg

Emergencia
de Reforma del Estado y 23.697 de
e ien oo o tansfe al presidente Ja posibilidad de tomar de-

e : sferian e inclui
Fcondmica que le tran idad de materias, inclui-

da la privatizacién de empresas : _ e
transfo[?'macién de Jos decretos de necesidad y urgencia en un inst

mento regular de toma de decisiones, que pernjlitr'a al presidente a;tiza;
el statu quo sin contar con fa delegacion previa delogz?greso, e
suerte de delegacion tdcita (Bonvecchi y Zelaznik, 2012).

La segunda fase, denominada «fase cooperativa»,lse a-b.re trz&; éa
sancién de fa ley de convertibilidad que permite su;;glr‘?jr 3 E;ics;s; ?[godr;
i de baja inflacion y estabhida
mica y entrar en una etapa B e mandat
i iende hasta el fin del prim
uez y Bonvecchi, 2006), y se extie
ge Mgnem como presidente, en julio de 1?195.§n esta fart:eé ;I: ifii:g;:s’
‘ s acti ite influir de mane
asume Un rol mds activo que le permi ‘ ‘
formulacién de las leyes mediante diferentes gle[csnésmgs dit:';iggﬁuia
i i6 ili { la influencia del Poder Ejec
n v presion, equilibrando asf la in e _
frce te?cera fase, denominada «fase conflictiva», se extiend

ato de Menem, entre julio de 1995 y di
u

fase previa. La y

a lo largo del segundo man ef )5

ciembrg de 1999, y estd signada por una rel?cpn d(_e confrontagfzrr];qto

Jleva a que, en el caso de fa politica de privatizaciones, por ejempio
¢

aumente Ja cantidad de iniciativas blogueadas por el Congreso.

. Lot ;
£} cuadro 5 analiza la produccién legislativa durante elt;ng;e;rans es
mo, vespecto de los proyectos de agenda, tomando en cuen

identificadas por Llanos (2002).

Cuadro 5. Exito legislativo del Cobierno de Menem, seguin fases (agenda)

Proyecios Duracion de Proyectos por | Tasa de Duracién
presentades | {a fase mes aprobacién del trimite
(N) {meses) {promedio) [ (%) {meses)
Fase 1: delegativa 43 207 41 b7 A% 64
8-7-1989/ 31-3-19%¢ :
Fase 2: cooperativa | 72 51,2 14 59,7% 7,6
1.4-1991/ 7.7-1995 _
Fase 31 conflictiva 85 531 1,6 41,2% 5,3
8-7-1995/ 9-12-1999 : .
Totales 200 125,0 16 53,5% 65

Fuente: Calculos propios sobre informacion pravista por la Direccidn de Informacidn Parlamentaria,

El cuadro 5 permite generalizar, con algunas limitaciones, las eta-
pas identificadas por Llanos (2002) para el 4rea de privatizaciones, lo

a para cada una de esas fases. El cuadro muestra que, a pesar de que

durante la fase delegativa la mayorfa peronista en el Congreso delegé en

| Poder Ejecutivo poderes extensivos como para gobernar por decretos
emas de los decretos de necesidad y urgencia), la via legislativa no

fue abandonada. Durarnte la fase delegativa, el Pader Ejecutivo presenté

olo cuarenta y tres {20,7%) de los doscientos proyectos de agenda ini-

dos durante los diez afos y medio de mandato. Sin embargo, eso
lebe ser ponderado por la duracién de Ja fase, lo que permite notar que
a fase delegativa fue la de mayor activismo legisiativo, y que se presen-
aron, en promedio, 2,1 proyectos por mes, cifra superior al promedio
e proyectos presentados en todo e periodo y en cada una de Jas otras
os fases. De esta manera, si bien es verdad que la primera fase estuvo
aracterizada por la delegacion de facultades, la generalizacion de la
tiqueta «fase delegativas, més alls de la politica de privatizaciones,
culta el hecho de que la via legislativa fue usada profusamente.

En segundo lugar, es asimismo notorio que la fase delegativa es el
rfodo en que los proyectos de agenda presentados por el Gobierno
btienen las tasas de aprobacidn mas alta (67%), lo gue coloca al me-
emismo con un desempefio legislativo cercano al del kirchnerismo,
n un desempeiio ligeramente inferior, la etapa cooperativa tiene una
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X dan
tasa de aprobacion promedio del 60% de los proyectos que com:ot?:rer
Ia‘ agenda de esa fase. Finalmente, la tasa de aproba;cmn []:)ara e t,os

eriodo, |a fase conflictiva, cae abruptamente al 41% de stlprloyecria_
E(, ageana presentados por ef Poder Fjecutivo. En este sentico, 1;;1 \:; @
! ' i alin
ili a la tasa de aprobacion marca una lin
bilidad temporal en cuanto : P L
id e el pri el segundo Cobierno ce ,
demarcacion entre el primer y enem, sienco
is bi i ias entre las dos fases que p
4s bien menores las diferencias ent ses que cof !
r;rime'n administracin, Esta distincion entre admmlstra((i:}ones cﬁ?;t?\lgs
n i i6n identificacdlos por estudios cua
s ciclos de aprobacién identifica litative
ga"c::?i{;e:gzaciones (Liar;os 2002), impuestos (Eaton, 2002), leglslacl;on.
e ! . s . -
hbi}ml (Ftchemendly y Palermo, 1998) y legislacién presupuestaria (Ro
[2 3 'y !
driguez y Bonvecchi, 20061,

, _— ¢ mites le-

En tercer lugar, también se registran variaciones enéos tramgt;asmn

gislativos. La fase delegativa se caracteriza por prO(c;ies;;)s‘ i] s?r[;i; in con
. i :

i eses, apenas por debajo .

duracién promedio de 6,4 meses, " :

o el pzr;’odo, pero mayares que para la tercera etapa. Ast, aun

ra todo J aur
e fase delegativa la tasa de aprobacién coloca a la produccion

que en ia

i [ irchne-
lemislativa del menemismo al mismo nivel que la de la agendafk _
: hacién san més prolongados. En la fase coo-

K r

i islati e coincide con e
cesos de sancion de la agenda legislativa, qu

i implici ién que da
‘ncremento en las negociaciones implicitas en la cooperacion (

o < d
nombre al perfodo. Finalmente, la fase conflictiva presenta proceso
sancién rapidos, aungue no tanto como fa ch,:r?cufmloS e ores
A i ismo. En esta tercer efapa, s ¢
-Amites durante el kirchnerism etapa, : es St
g:presaron mds a través del bloqueo de las iniciativas presidenciale

i4 a apro:
(caida abrupta en la tasa de aprobacién) que en Ja demora en la ap

bacidn de los proyectos.

Tal ios diferen
Las variaciones temporales analizadas presentan desafios difer

idi ideoldgi do, y !

ciales para las perspectivas partidistas e :deo!oglréas, gijor und!ha= ;a;-,}c’] ._
: icid Iti otro. En el caso ae )

spectiva de la ambicién politica, por el

P s iaci les son una fuente ad
i i variaciones temporaie |
rimeras perspectivas, las . rales son onte a¢
Igional de refutacién. Por un lado, la perspectiva pattidista no pa

} i i Iitica presipuestar
5 Ndese, sin embatgo, que, a diferencia de lo que ocurre en las otras area:‘,] 1‘33n Ei(l)ibrio c[:ue raﬁmece
la tercera e‘lapa {e) sepunda gobiemo de Menem) sz caracteniza por (‘]Jr"!nueiel ca‘tciones e
Fl’miu' Ejecutivn, principalmente, a {ravds de la institucionatizacion de s deleg !

{Rodriguez y Bonvecchi, 2006).

promedio de los

de explicar esas variaciones en la medida en que durante todo el perio-
do comprendido entre julio de 1989 y diciembre de 1999 goberné el
mismo partido, y sus contingentes legislativos en diputados se mantu-
vieron estabilizados entre el 45% y el 51% de las bancas, mientras con-
servaba una mayoria en el Senado. Si no hay cambio en la fortaleza
legislativa del partido de gobierna, no deberfa haberlo tampoco en su
rendimiento legislativo, dado que la perspectiva asume que la mayoria
0 cuasi mayorfa que posee el partido del presidente se traducird en un
apoyo fluido a las decisiones tomadas por el liderazgo nacional. La evi-

dencia muestra variabilidad donde la perspectiva predice estabilidad a
niveles altos de éxito legislativo.

Por el otro lado, fa perspectiva ideolégica tampoco es explicar las
variaciones del rendimiento legislativo en la medida que durante todo el
periodo comprendido entre julio de 1989 y diciembre de 1999 no hubo
cambio en la orientacién de la agenda promercado del Gobiemno, siste-
miticamente divergente respecto del énfasis en la intervencién estatal

que por tradicion caracteriza al peronismo. La evidencia muestra variabi-

lidad donde la perspectiva predice estabiiidad a niveles bajos de éxito
legislativo.

Las variaciones observadas presentan un desafio diferente para la

. perspectiva de la ambicién politica. Por un lado, esta perspectiva no
-~ predice estabilidad en el éxito de la agenda del presidente, sino que su-

pedita su desempefio al anélisis de las consecuencias sobre las carreras
- politicas de los legisladores y a |a decisién de apoyar o no las propues-
- tas del presidente (lo que se observa en la tasa de aprobacion), y del tipo
de apoya provisto {lo que se observa en la duracién del proceso de san.
cién). En este sentido, a diferencia de las otras perspectivas, el argumen-
o de fa ambicién no es refutado por la variabilidad observada.

Sin embargo, para que la perspectiva de a ambicién politica coin-

. cida con la evidencia, es necesario introducir en el andlisis algin ele-
- mento que permita dar cuenta del cambio en el comportamiento de los
legisladores a lo largo del periado, evitando recurrir a argumentes ad
hoc, esto es, argumentos sin justificacién tedrica, confeccionados (ini-
camente para «salvars una hipétesis de su refutacion. Es posible identi-
ficar algunos argumentos analiticos sélidos que pueden explicar esas
variaciones en la relacién costo/beneficio de los legisladores respecto

10



apoyar la agenda promercado en cl segundo Gabierno de Menem
manera que sean compatibles con fa perspectiva de la ambicion po-
ca. En primer Jugas, se puede ensayar Uh argumento contextual segin
cual el cambio en la estrategia de los legisladores hacia la agenda
esidencial durante el segundo Gobierno de Menem es consecuencia
 Ja inestabilidad financiera, producto de una serie de crisis externas
specialmente, el Efecto Tequila de 1995y la devaluacién brasilera de
98). £l problema de este argumento es que la inestabilidad financiera
rante el segundo Gobterno de Menem no fue mayor que la que ca-
cterizé a los dos primeros afios de su mandato en que, como se ha
stado, la agenda presidencial tuvo una alta tasa de aprobacién, aun-

te con tramites legislativos lentos,

En segundo lugar, durante el segundo mandato de Menem se con-
fidan las consecuencias negativas de la politica del Gobierno en ter-

inos de aumento en la tasa de desempleo, que pasa de valores pro-

edios inferiores al  10%  durante 1989-1995, a valores

steméticamente mayores durante 1995-1999, alrededor del 15%. Esta

ndencia implica que los legistadores ya no deben temer el riesgo po-

ncial de la agenda propuesta por el presidente, sino sus consecuen-
prop P

rahan a la succién presidencial,_Si hien existe una extensa literatura

_sobr :’ﬁj_’f;‘_f'_]’:’j_?ﬁbl'é'hﬁéﬁ“'dé""p’é'r'élida de poder asociados ‘con-presidentes

que no pueden aspirar a competir para la reeleccién (16 que se conoce

EOmo. «pato rengos), el argumento presenta un problema crucial: du-
_rante su primer mandato, al menos hasta mediados de 1993 (en sentido

e;%nc;o, hasta mediados de 1994, en que entra en vigencia la modifica-
c:on ela Con;t:tuc;on Nacional}, Menem también era un pato rengo,
_algo gue no le impidi6 tener un éxito legislativo notable, '

__Finalmente, es posible argumentar que e

explicar el.cambio.en e,[t|podegrespuestaqde[Oé?figientgr;;{é:l:; :r{Ji,E\lfreE;
de aceptacion del presidente en Ja opinién publica (Alemén y Calvo
2008; Clavo, 2007; Llanos, 2002; Neustadt, 1991). En su estudio cuali.
tativo sobre privatizaciones en la Argentina, Llanos sefiala que «la leal-
tad partidaria hacia las directivas del presidente no deberfa ser desvin-
culada _d’e las victorias electorales subsiguientes, y de la repetida
renovacian del apoyo de la gente a Menem y a su programa y equipo
econsmicon (Llanos, 2002; 111), mientras que en un estudio ruantifa-
tivo A!eTan y Calvo (2008: 23) afirman que «la asociacién pos}tiva en-
tre opinién piblica y aprobacién de legislacién del presidente es esta-
disticamente y sustantivamente significativas.

as negativas palpables. Ello es especialmente impartante si se tiene en
nte el segundo Gobierno de Menem la desocupacion

yenta gue dura
emplazé a la inflacién como principal preccupacion de los ciudada-

os (Echegaray y Elordi, 2001: 204). Sin embargo, |as tasas de desem-
leo ya habfa superado el 10% en 1994, aha en que Menem obtuvo la :
forma constitucional que lo habilitd a competir por un segundo man- :
ato, y el mayor registro de todo el periodo, una tasa de desempleo del *
8,4%, fue en mayo de 1995, en e} mismo momento en gue Menem |

ra reelecto con casi el 50% de {os votos.

las carreras polfticas. En ese
: ._ € alta, 165 1egislado-
.re_s_ del ‘partldu..de..g‘ubferno..._tienden_.a..apoyar al Gobierno para .Eapitali-
zar.a nivel local la imagen nacional del presidente y, en todo caso, ac-

En tercer lugar, algunos estudios han enfatizado la imposibilidad :
e una nueva reeleccién en 1999 y la impasibilidad de una nueva re
srma constitucional o interpretacién judicial que lo habilite a tal efec
0, a pesar de los intentos de Menem (Corrales, 2002: 215; Eaton, 2002

59; Llanos, 2002: 156), Segiin este argumento, durante su segund

nandato, Menem empezo.a perder poder de manera progresiva com

onsecuencia de! inicio de la lucha por la sucesion en su propio parti
fo, y el consecuente cambio de alineamientos por parte delos legisia--
jores y lideres provinciales respecto de los nuevos liderazgos que aspi-

Por el contrario, cuando la imagen del presidente es baja, los legis-

ad ) . e B P R R
dores tienden a quitarle el apoyo a las politicas del Gobierno, cuyos
2 de los legisladpies, va que ese dafic no es
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ibilidad de capitalizar clectoralmente la imagen

lica que la estrategia principal es la de blogueo
e deberfa reflejarse en tasas de apro-

compensado por la pos
del presiclente, Ello imp
de la agenda del presicente, lo qu
bacion hajas.

: " d
£l cuadro 6 muestra [a evolucién de lg‘:magen dellprei:cilznlt:;rtrei
los indicadores de éxito legislativo aqui ut!hzadcrs a 10_ adrE e s
fases identificadas por Lianos (2002) para la presidencia

.t I . d
Cuadro 6. Popularidad presidencial y éxito legislativo en el Gobierno de

Menem, segiin fase (feyes de agentda)

i hacion Duractin del tramite

Yopularidad Tasa de apro i

prgsidencial (%) (%} {mecses)
Fase 1: dele liva 65,3 {)?,4% {3‘4
#.7-1989/31-3-19H :
Fase 2: cooperaliva 50,2 59,7% 7,
14-1991/7-7-1995
Fase 3: conflictiva 234 1,2% 53
8.7-1995/9-12-1999

presidencial fueron cedidos por IPSOS-Mora y Araujo, los que se

i6 I . - nr cién
Fuente: o8 o bacién y la duracién del trimite son de [a Direccion de Informa
{1

utilizan para calcular fatasa de apro

Parlameptaria ‘
Nota: El parcentaje de popufaridad
realizadas para cadla petlodo.

[ iciones
presidencial expresa valares promedio de todas las medicion

| i i am ante la
£l cuadre muestra Ja evolucién de la imagen de Men

tez afl i jerno, tomando
opinidn publica durante los diez afios y medio de gobierno,

en cuenta cada una de las tre
resalta es fa progresiva erosion de
mer mandato, que se evidencia al pas
fase y, especialmente, en la abrupta cai
abarca la totalidad de 5u segun |
laridad presidencial cqmcnden con lo
1993, 1994 y 1995, mientras que los
derrota electoral de 1997.

g Vi

la capacidad del presidente para ll?grar
el cuadro muestra que ia evolucién de

pularidad de Menem en cada
berfa tener algun impacto en
apoyo legislativo. Efectivamente,

las tres fases de su mandato. Lo primero que
la imagen positiva durante su pri-
sar de la primera a la segunda
da al pasar a la tercera fase que
do miandato, Los niveles altos de papu-
s triunfos electorales en 1991,
niveles bajos coinciden con la

[a tasa de aprobacidn de los proyectos que formaban parte de la agenda
de Gobierno de Menem evoluciona en la misma direccién que su po-
pularidad, aunque de manera menos abrupta: el Congreso bloqued mas
frecuentemente la agenda del Gobierne cuando la popularidad presi-
dencial era baja (fase 3), y tendi6 a apoyarla cuando era alta (fases 1 y
2)%%. Es posible ilustrar el punto contrastando dos afios del ciclo mene-
mista: en 1991, que marca el pasaje de la fase 1 a ia 2, Menem tenfa
una imagen positiva promedio del 35,5%, y el Congreso aprohd el
71,4% de los proyectos de agenda presentados por el Pader Ejecutivo;
mientas que, en 1999, el dltimo afio de su administracién, Menem tenia
un imagen positiva de solo el 21,3%, y solo logré aprobar el 7% de los
proyectos de agenda presentados ante el Congreso.

Algo similar se obtiene cuando se analiza la duracién de Jos trdmi-
tes de aprobacicn. En primer lugar, en todos los casos los tramites son
lentas (mayores a cinco meses), lo cual coincide con las expectativas de
la perspectiva de fa ambicidn, segiin Ia cual los legisladores expresan
sus disidencias predominantemente en la madificacién de fos proyec-
 tos, para protegerse de sus consecuencias negativas, lo que demora el
~ proceso de sancidn, que es su rechazo. En segundo lugar, también coin-
. ciden con esa perspectiva las diferencias que existen entre las tres fases.
Por un lado, los procesos son mas lentos cuando Ia popularidad es alta
fase 1y 2}, ya que, como se ha sefialado, es en las modificaciones y en
: la negociacién de compensaciones donde se expresa la reaccién defen-
iva de los legisladores . Por el otro lado, cuando la popularidad es
aja (fase 3) los trdmites son comparativamente mds rdpidos: dado que
la principal estrategia respecto de proyectas con consecuencias negati-
-vas pasa a ser el blogueo, solo se sancionan proyectos cuyas conse-

cuencias negativas son minimas o inexistentes, lo que produce trimites
egislativos mds rapidos.

Ast, introduciendo la popularidad presidencial sobre el praceso
gislativo, e indicando la forma en que impacta en las estrategias de
gisladores que actdan teniendo en cuenta las consecuencias de sus
decisiones en sus carreras politicas, la perspectiva de la ambicién coin-

La correlacicn entre ambas variables es de 0,75 (calculada sobre una base anual) significativa al
hivet 0,01 de un test unilateral, lo que provee un fuerfe apoyo a la perspectiva de la ambicidn.,

¥ Mis aun, las diferencias entre fa fase 1 ¥ 2 también son consistentes con el argumento aqui
desarraliade: a mayor rivel de popularidad presidencial, menor duracidn del trimite de sancién.

105



temporal en fa produccién legisla- Conclusiones

jabilidad
ide con los datos de la varia - uenta del fe-
?dec;fante el Gohiernp de Menem. Lo due P lmgte dzt;sc ectiva de la
I:;:neno obsetvado y proveer apoyo empirico a ta persp
n

" El punto de partida de este articulo es la aparente paradoja de un
ambicion,

partido politico, el peronisme, que a lo largo de dos décadas lleva ade-
lante de manera exitosa agendas politicas contrapuestas destinadas a
cambiar el staiu quo. Concentrandose en la produccion legislativa de
las presidencias de Menem, Kirchner y Ferndndez de Kirchner, este es-
tudio provee una imagen en la cual menemismo y kirchnerismo con-
trastan tanto por sus semejanzas como por sus diferencias.

Si bien en ambos periodos los presidentes fueron globalmente exi-
tosos, parte de esa semejanza se pierde cuando e! foco pasa al andlisis
de la agenda politica, antes que a la totalidad de los proyectos del pre-
sentado por el presidente. Este nueve foco no deja de mostrar {a agenda
menemista como exitosa, pero permite precisar aiin mas los contrastes
con la agenda kirchnerista, En primer lugar, el kirchnerismo obtuvo sis-
tematicamente tasas de aprobacién muy altas en casi todas las dreas de
politica pdblica. Tomando los Gobiernos de Kirchner y Ferndndez de
Kirchner (hasta diciembre de 2009) en forma conjunta, las fasas de
aprobacion estuvieron por encima del 77% en seis de las siete areas
analizadas, y obtuvo una tasa baja (40%) tinicamente en el caso de le-
gislacion laboral. £l menemismo se caracterizé por tasas de aprobacian
noderadamente altas. Aunque en algunas dreas obtuvo tasas de apro-
bacidn altas, nunca alcanzaron el 75% de aprobacién, mientras que en
egislacién laboral y previsional, se registran tasas muy bajas de! 35% y
32%, respectivamente., :

En segundo lugar, se registran mayores diferencias en Jos procesas
mediante los cuales se produce ese éxito legis/ativo. Por un lado, solo
n el drea previsional, la agenda kirchnerista tuvo trdmites legislativos
Uperiores a cinco meses {promedio), y en el caso de los dos ptimeros
05 ahos de la presidencia de Ferndndez de Kirchner, en ninglin drea el
roceso de sancién de leyes supers los 3,3 meses. Por otro lado, el me-
emismo solo obtuvo tramites por debajo de 5,5 meses en presupuesto,
uyas particutaridades hicieron que los trdmites fueran répidos (al me-
0s, respecto de la ley anual de presupuesto), mientras que en todas las
‘demds dreas los trémites fueron mdas lentos, llegando a 12,4 meses en
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legislacion educativa, 9,3 meses en legislacién laboral, y 8,4 meses en
empresas pdblicas (privatizaciones).
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Introducciéon

Luego dle once horas de intenso debate, el 4 de agosto c{e _20065 ’!a
Camara de Diputados aprobé la reforma ’de la Ley de Adnnmstrac:op
Financiera promovida por el presidente Neéstor Klrchjner. La reforma eli-
minaba definitivamente la potestad exclusiva del Congreso de)l’a Na-
cién sobre modificaciones presupuestarias, Mediante [a} supresion dc?l
articulo 37 de la ley original, 1a Ley otorgaba al Poder Ejecutivo a atri-
bucian de aumentar los gastos presupuestarios y _cam!:utar la asignacion
de particlas sin autorizacién previa del poder Ieg;s‘[gtlvo. Fsa madruga-
da, dos eventos sorprendieron a los analistas politicos. Por una parte,
varios de los aliados habituales del Gobierno, fa mayorfa perteneciente
a pequefios partidos provinciales, no se habfan preser:tfado en e‘l recinto
6 se habia ido antes de la votacién. El diario La Nacién detallo de este

modo las ausencias:

De los seis radicales que responden a gobernadores de buena sin-
tonia con la Casa Rosada, solo uno {el catamarquefio Genaro Collantes)
votd en favor de reformar el articulo 37 (...) Otros dos ra‘dic;?lebs K (el
santiaguefio Cristian Oliva y el correntino Ricardo Colombi) asistieron a
la sesién y se fueron antes de votar, mientras que Alfredo Co}rne;a (Men:
doza), Daniel Brue (Santiago del Estero) y Hugo Cue\{as {Rio Negro) ni
siguiera asistieron. Fallaron tres votos de ex Pro considerados seguros:
el de Paola Spatola (Guardia Peronista), que se fue una hora antes de
votar, y los renovadores saltefios Andrés Zottos y Carlos S0sa, que vofa-
ron en contra {...) Hubo un gesto de rebeldfa anunciada, el de la juecis-
ta Norma Morandini, que votd en contra, y otro parcial, ‘el de_RafaeI
Rielsa, quicn apoy6 la norma en general y se opuso al .artlculo ! d-? la
nomma. Entre las ausencias notables se destacd la peronista federal Gra-
ciela Camafio (Buenos Aires) y su hermanc Dante !

Por otra parte, aun cuando el Gobierno no logrd alinear a sus Co-
laboradores habituales, la reforma fue aprobada con 135 votas positivos
(un 53% de [2 cAmara, aproximadamente) y con el apoyo de diputadlos
de nueve partidos diferentes. :

- del sistema de partidos complicé el proceso.de.canstruc
--clones legislativds”y forz

W | Nacidn, 4 de agosto de 2006

Los eventos de esa noche pusieron de relieve la importancia de un
fendmeno cada vez miés recurrente en la dindmica parlamentaria argen-
tina de la dltima década: los presidentes y los lideres parlamentarios
oficialistas pasaron de conformar coaliciones legislativas minimas a
. construir caaliciones sobredimensionadas. Mientras que desde 1984
" hasta 1995 las coaliciones legislativas.se conformaban, en promedio,
con 105 diputados, entre 1996 y 2008 ese nlmero ascendid a 135.
}Cémo dar cuenta de esta variacién? sQué factores [levaron a los politi-
cos a construir coaliciones de mayor tamafio? Desde un enfoque de
costos de transaccién, este artfculo sostiene que la desnacionalizacién

________ a forzd al Gobierno-a-formar. coaliciones. sobredi-
_ mensionadas para resolver los problemas de intercambio dentro y entre

partidos que este proceso provocé.

La mayoria de los estudios comparados scbre el tamafio de las
coaliciones legislativas ha puesto el foco en los efectos de las reglas ins-
titucionales y en el tipo de proyectos de ley bajo consideracién. Poca
atencion se ha prestado al tamafio y la cohesion de los partidos, asi
como a los cambios en sus estructuras organizativas. En {a Argentina, €l
sisterma de partidos ha cambiado radicalmente. Sin embargo, la mayoria
de las discusiones sobre la desnacionalizacién de los partidos politicos
—y su resultado, {a «territorializacidns— se ha centrado en describir,
interpretar y medir este fenémeno. Mucha menos atencién ha merecido
el debate sobre sus efectos. No obstante, la Argentina representa un in-
teresante caso de estudio para analizar cdmo el debilitamiento de par-
tidos nacionales afectd el comportamiento en el Congreso desde a
vuelta a la democracia en 1983, en particular, por las variaciones que a
lo largo del tiempo exhibieron estos en cuanto a su anclaje territorial.

... Los principales estudios legislativos sobre la Argentina enfatizan la
_influencia de la politica provincial sobre la politica nacional, Estos tra-
bajos han argumentado que 1 capacidad de coordinacidn del partido
del presidente y de [a oposicién en el Congreso no solo no ha cambia-
do, i que ha sido alta y constante durante Todo el periodo 1983-
2005 {Jones et al., 2002, Jones y Hwang, 2005). Sin embargo, esta lite-

coaliciones entre gobernadores, legisladores y presidentes. Tampoco ha
distinguido entre los tipos de problematicas subyacentes a las distintas
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leyes a evaluar la «dimension federals en el Congreso. Estudiar cémo
los cambios en el sistema partidario afectan el proceso legislativo para
distintos tipos de proyectos puede contribuir a la adecuacion empirica
de las proposiciones sostenidas en estos estudios que han postuiasi.o
que, ademds de la existencia de un partido mayoritarloofuerte,_ fa politi-
ca provincial también importa para entender el funcionamiento del

Congreso argentina.

Fste artfoulo argumenta lo siguiente: la territorializacion deios
principales partidos ha reducido tanto su coh_esifin como .e_l_ ]:.veneflc:o
potencial que sus miembros obtienen al invertir en instituciones —
_ como los partidos— disefiadas para internalizar conflictos. Este proceso
ha limitado la efectividad de los partidos en la promocion y supervision

de las transacciones en la legislatura. Como consecuencia, ha aumen- -

tado Ia incertidumbre sobre quién serd parte de la coalicién mayoritaria
y quién y cudndo abandanard la coalicion. En este contexio, los lideres
legislativos argentinos han construido coaliciones legislativas sobredi-
mensionadas para asegurar Ja aprobacién de su agenda legislativa. Asi,
[a estrategia que ha guiado la construccién de coaliciones ha pasad:a Fie
ser de una l6gica de coaliciones minimo-ganadoras & una de coalicio-

nes sohredimensionadas.

E} argumenta se presenta en cuatro secciones. La primera analiza
la literatura sobre los legisladores nacionales de Argentina. En la segun-
da seccion, se describe la transformacion del sistema partidario y se ex-

- plica cémo la desnacionalizacién de los partidos influye en el tamafio
de las coaliciones legislativas. En la tercera, presentamos un modelo
estadistico cuyos resultados muestran come variables tedricamente re-
levantes afectan la probabilidad de construir coaliciones legistativas so-
bredimensionadas. En la cuarta seccidn, concluimos.

La «conexion electoral» subnacional

a Siteratura sobre politica legislativa en Argentina enfatiza la im-
portaticia de la polftica subnacional para comprender el funcionamien-
“to del Congresa Nacional {ones et al., 2002, Jones y Hwang, 2005). De

L

acuerdo con estos estudios, el sistema electoral por medio del cual se
eligen diputados nacionales y Ia reglas internas de los partidos paliticos
para la seleccién de candidatos otorgan el control de las carreras politi-
cas de los legisladores a los lideres partidarios provinciales {De Luca et
al 2008). Por un lado, las leyes electorales delegan la decisién de pre-
sentarse a reeleccién no en los legisladores individuales sino en fos par-
tidos. Por-otro, 1as reglas y la organizacian de los parstidos transfieren el
poder de armar [a lista de candidatos desde los partidos nacionales a
sus filialés provinciales. Mediante el control de recursos fiscales y-poli-

fider del partido local, la reputacién de los legisladores no es esencial
para la promaocién de sus carreras politicas, 57 lo es, en cambio, mante-
ner una huena relacién con el lider del partido a nivel local.

-Las carreras politicas de los legisladores nacionales fienen dos ca-

lugar, estan orientadas especiaimen-

racteristicas principales. En prir

te a cargos controlados por el Gobierna local o por la filial provincial

del partido, La mayorfa de los diputados llega a la Cdmara Baja-luego
de haber ocupado un cargo electivo local o uno en el partido provin-
cial, o en la administracidn piblica provincial. Una vez que terminan
su mandato como diputados nacionales, los legisladores noa abandonan
la palitica, sino que regresah a sus provincias y retoman cargos politicos
o representativos.En-segundo Jugar, Jas carreras de Jos legisladores na-

cionales en el Congreso son, en su mayorfa, cortas: en promedio, los
legisladores cumplen un mandato atro afios e
. putados, v su indic

fafl ‘la'Camara de Di-
le reeleccién. es de aproximadameéité 20%: El re- |
sultado es un Congresa conformado por «politicos profesionalés» sub-
nacionales y «legisladores amateurs» nacionales (jones et al., 2002). ;

Todo elio tiene importantes consecuencias en el proceso de cons-
truccion de coaliciones en Ja legislatura nacional. Segin los autores,
una vez gue llegan al Congreso, la estructura de oportunidades politicas

_abliga a los legisladores nacionales a satisfacer las necesidades de los

ideres.de sus.partidos.provinciales. Esto-implica mantener Una buena

relacidn con el Gobierno nacional, que tiene herramientas y recursos

el contro! discrecional sobre la distribucién de los recursos fiscales) de

vital importancia para la supervivencia de los lideres provinciales. Aun

i
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si un lider provincial se viera perjudicado por una iniciativa legislativa
del Gobierno nacional, sus instrucciones serdn votar conforme al parti-
do nacional, Por eso, a pesar de la fuerte influencia de los lideres locales

sohre los legisladores nacionales, los principales partidos politicos (el

Partido Justicialista ¥ la Unidn Civica Réadical) muestran allos niveles de

-unidad partidaria en el recinto {Jones, 2002).

En suma, desde esta perspectiva, aun cuando fa politica subnacio
nal rige las motivaciones de los politicos, la politica fegislativa &sta do-
minada por partidos nacionales: el partido mayoritario contrala faagen

cohesiva y se opone a otros partidos minoritarios que son también co

hesivos (Jones y Hwang, 2005). En la proxima seccion, analizaremos

cémo el componente electoral de la cohesidn ha cambiado en {a Gltima
década y cémo esto afecta el tamafio de las coaliciones legislativas.

Los cambios en el sistema partidario y el tamaiio
de las coaliciones legislativas

La competencia partidaria en la Argentina ha cambiado radical
mente desde mediados de los noventa. Un sistema bipartidista relativa
mente institucionalizado se ha transformado en uno desnacionalizad
y fragmentado. Por un lado, la varianza en el ndmero efectivo de parti
dos a nive! provincial ha aumentado considerablemente. Por otro, loy

principales partidos nacionales han obtenido una porcién progresiva-.

mente desigual de los votos en fas distintas provincias {Calvo y Fscola
2005; Leiras, 2006). Esta seccion sostiene que este proceso ha limitad
[a efectividad de los partidos nacionales para coordinar a sus miembro
en el Congreso, aumentado la incertidumbre sobre los legisladores qu
formaran parte de la coalicién mayoritaria. Este proceso ha inducido a

partido de gobierno a construir coaliciones sobredimensionadas con el

ohjetivo de asegurar la aprobacidn de sus iniciativas.

El indice de Nacionalizacién Pastidaria (PNS) propuesto por jones y:
Mainwaring (2003) captura la dispersién en fa proporcidn de votos de un:
partido nacional en los distintos distritos electorales. Un coeficiente de 1

da Tlegislativa, coordina sus facciones provinciales, vota enféfma '

indica que el partido obtiene el mismo porcentaje de votos en todos los
distritos electorates; un coeficiente de 0 indica que el partido obtiene to-
dos sus votos en un dnico distrito. Como muestra el grafico 1, los partidos
nacionales se desnacionalizaron significativamente en el perfodo 1983-
2007. La desnacionalizacién del P) empezo con las elecciones naciona-
fes de 1995 y tuvo su pico en la eleccidn nacional de 2003, cuando al-
gunas facciones provinciales abandonaron el partide. En el caso de Ja
UCR, la desnacionalizacicn de su apoyo electoral comenzo con la elec-
cién de 1989. £l partido pudo revertir este proceso durante dos eleccio-
nes consecutivas gracias a la formacion de la Alianza UCR-Frepasa. Sin
embargo, desde [a eleccién de 2001 §a desnacionalizacion del partido
crecid de manera abismal. El resto de los partidos, por otra parte, tuvo
altos niveles de desnacionalizacién durante todo el periodo. En el grafico
no se muestran algunos partidos provinciales como el Movimiento Popu-
lar Neuquino (MPN) y el Movimiento Popular Fueguino (MPF), que tu-
vieron una importancia central en la dinamica de alianzas del Congreso
y que, generalmente, cosecharon sus votos en un solo distrito, en el que
controlaban la gobernacitn y/o bancas legislativas.

Grafico 1. indice de Nacionalizacidn Partidaria (1983-2007)
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Caalician Clvica, 2001-2007.
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Sostenemos coma hipdtesis que 1a desnacionalizacidn partidaria
agrava los problemas de negociacidn entie y dentro de los partidos en
el Congreso Nacional, porque es el resultado de una devaluacicén elec-
toral de los sellos de los partidos nacionales que progresivamente va
debilitando la integracién politica de los mismos. Leiras describe del
siguiente modo este proceso en Argentina

Al inicio del periodo, asuntos programaticos y de refevancia na-
cional promovieron la cooperacion entre facciones que competian en
distintas provincias y en diferentes niveles de gobierno, proveyendo una
base salida para liderazgos nacionales. Luego de'las primeras eleccio-
nes, los asuntos programdticos y nacionales se hicieron menos relevan-
tes en la determinacién de patrones de divisiones internas. A pesar de
que los intereses de las provincias siempre fueron importantes en la de-
finicion de estrategias nacionales, a lo largo de los noventas la politica
partidaria nacional se convirtié en un juego entre lideres de facciones
provinciales auténomas (Leiras, 2006: 164)".

En otras palabras, la desnacionalizacion ha debilitado la integra-
cién de los partidos. Filippov et al. (2004: 192) definen como partido

integrado a uno en e_l'__qu_e: a) el partido existe en todos los niveles de

‘Gobierno; b) el triunfo electoral del partido a nivel nacional facilita el
friunfo electoral a nivel provincial; cf fa plataforma electoral nacional
del partido es aceptada por las filiales provinciales; y d) cada compo-
nente del partido contribuye al éxito del conjunto del partido. Ademds,
" senalan 1os autares, un partido integrado necesita hacer campana en las
provincias para ganar a nivel nacional, y los cargos que el partido busca
conseguir en el nivel subnacional son relevantes en términos de su in-
fluencia sobre las politicas publicas. Los partidos desintegrados, por
otra parte, carecen de estas caractersticas, [a'que los hace mds propen-
s0s a negociaciones disruptivas dentro mismo del partido. Si bien des-
nacionalizacién e integracién partidaria son dos conceptos distintos?,
en la Argentina, de acuerdo con Leiras, la desnacionalizacién ha lleva-
do'a las filiales locales de los partidos nacionales a protegerse a si mis-
mas de shocks provenientes de! nivel nacional, lo que reduce los costos

' Traduccion propia

¢ £l concepto de nacionalizacién solo captura parcialimente la divergencia en las preferencias de los
votantes a nivel subnacional. Mis atdn, os agndstico en cuante a las herramientas que poseen Ios lideres
nacionzles para coaccionar a las filiakes locales.

de desertar de las filas de} partido nacional y aumenta la autonomfa po~
litica de las organizaciones provinciales respecto del partido nacional.
Entre olras cosas, esto ha resultado en la reticencia de los actores loca-
les a brindar apoyo electoral a candidatos nacionales, a través del esta-
biecimiento de elecciones provinciales en fechas que no coinciden con
las presidenciales (Calvo y Escolar, 2005). Otro resultado ha sido el blo-
queo de reformas fiscales por parte de lideres provinciales poderosos
(Bonvecchi, 2010; Eaton, 2002)3.

Estos fendmenos han tenido una consecuencia directa en el tama-
fio de las coaliciones legisiativas, dado que la desnacionalizacién dete-
riora.fa.certeza ex-ante ¢ue los partidos cohesionados aportan sobre Ia
composicién de la coalicion legislativa ganadora (Aldrich, 1995; Baron,
1989). Bajo estas circunstancias, para poder asegurar la aprobacién de
una ley, los lideres legistativos deben tener en cuenta dos efectos posi-

 bles. En primer tugar, algunos miembros de!l partido podrian, ocasional-

mente, desertar, en especial, cuando las problematicas tratadas en los
proyectos afectan a sus provincias o a recursos politicos e instituciona-
les de actores provinciales. Segundo, con independencia def tema gue
se esté considerando, algunos miembros podrian tener motivaciones

selto del partido nacional. En esta situacién, la pregunta que debemos
hacernos no es cudn grande es la coalicién de Gobierno, sino més bien
qué constituye una coalicién ganadora. En los paises en los que para
construir una coalicion ganadora no necesariamente se requiere una
participacién superior a la de] quérum, como en la Argentina, el encar-
gaclo de construir la coalicién (en la Argentina, el lider del partido legis-
lativo del presidente)* debe hacerse das preguntas: a) scuéntos diputa-
dos se hardn presentes en [a sesién?; b) ;qué legisladores darén apoyo
al proyecto de! partido de gobierno?

" En un nivel més general, Rodden (2006), por ejemplo, ha sostenido que fa desintegracion de fos

Lpliﬂrtida's debilitq §n cooperacion fiscal entre niveles de gobierno y otros estudios han afirmado que la
esnacionalizacion promueve preferencias entre los legisladores favorables a la descentraiizacidn de
poliiicas vitales para su supervivencia local (Escobar Lemmon, 2003).

4 Ver Eaton, 2002
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de los misimbros dé la coaticion; los lideres fegislativos deben cons

Si ef lider no puede responder ambas preguntas, O si sus estima-
clones estén sujetas a un considerable margen de ervor, la coalicién
ganaclora debe set ef 50% mas uno de la cdmara, Para formar una
coalicién minima ganadora (el 50% mas uno de quienes estdn pre-
sentes y votan), los lideres deben tener informacién precisa, dado
que, por ejemplo, no es cuficiente construir una coalicién sobre la
tasa media de fos legisladores presentes (la probabilidad de éxito seria
de aproximadamente 0,5). Estimar |a fuerza de la oposicién también
es inadecuado, dado que gsta tiene mativas para esconder o falsificar
iaformacion sobre su estrategia, En suma, para asegurar la victoria en

'un escenario incierto, asi como también reducir el poder de extorsion

truir coaliciones de mayores dimensiones. La discusion precedente
fos lleva a nuestra hipétesis principal.

H1: La desnacionalizacién de los partidos induce al partido de go-

bierno a construir coaliciones sobredimensionadas (mayores a la mitad

mis uno del total de ta Camara).

La incertidumbre es también condicional a las instituciones que;

regulan el proceso legislativo, fas cuales imponen requisitos sobre ef la-
mafio y los actores que se integran en una coalicién ganadora, En Ar-
gentina, el Congreso de ia Nacién estd compuesto por dos camaras: la
de Diputados y el Senado. Para que un proyecto se apyuebe, se requiere
ta mayorfa de solo una pluralidad de votos en cada camara, aungue en,
ninguna de las dos camaras se puede votar sin la presencia del 50%
més uno de los legisladores. Idealmente, esto hace necesario para la
aprobacién de un proyecto el apoyo de, por lo menos, una pluralidad
de los presentes, Sin embargo, diversos factores inducen a fa formacion
de coaliciones grandes. En primer lugar, ambas camaras tienen reglas
abiertas para modificar fos proyectos de ley. Esto significa que cualquier
comisién o plenario de cualquier camara puede modificar o rechaza
un proyecto, por un lado, y, por el otro, que no hay reglas cerradas para
la discusion en el recinto, con 1a excepcion de tratados internacionales
En segundo lugar, si la segunda cdmara modifica el proyecto, entonce
la mayorfa requerida en la primera camara para dar marcha atrés €0
esas modificaciones debe igualar el tamafo de 1a mayoria que introdu
jo los cambios en fa segunda cdmara. Ademds, si el Poder Ejecutivo vet
total o parcialmente un proyecto, el Congreso puede insistir parcial

tqtalmente, pero se requieren dos tercios del total de miembros de cad .‘
cdmara. Por dltimo, desde 1994, las madificaciones en la asigna o
espeCFflca de la recaudacion impositiva necesitan el 50% mésgu Cigﬂ
los n?aembros de cada cimara. Estas reglas tienden a fomentar Ino g
sencia de goaliciones sobredimensionadas porque bajo estos rscpgg-
mientos existe una incertidumbre estructural sobre quiénes esf':l in in-
,d”'do.s en la coalicién mayoritaria. Los partidos pueden nedutr:?n cn
lr?(fertlciumbre {Aldrich, 1995; Baron, 1989), pero la desna(:it)r:ar]'eSEI
cién, como ya hemos sefialado, disminuye la eficacia de las orpa o
ciones nacionales para reducir esta brecha de informacién al es%’ mzla-
el comportamiento auténome de los paliticos locales. S

Las coaliciones legislativas

El gtéflco 2 muestra la evolucién (medida en promedios anualess)
del tamaiio de las coalicicnes para dos conjuntos de proyectos. La pri
mera base de datos contiene informacién sobre votaciones finz;les (p I:I_’
donde la votacion fue registrada) en la Cdmara de Diputados para tojl1 E
!gs reformas fiscales (cambios en impuestos e instituciones r::}su u tas
rias y flslcales) que tuvieron lugar en el Congreso entre 1384 ngst:_}g-
Este conjunto de datos comprende 100 iniciativas, todas elias a Yo adas
por el presidente o su partido legislativot, Con 475 iniciativas EB )ifslati?
vas, gl segundo conjunto de datos contiene informacion sobre vc?taci
nes finales en la Cédmara de Diputados para todos los proyectos de Ig
apoyac%os por el Poder Ejecutivo (una vez mads, allf donde la vot iom
ue registrada nominal o numéricamente). ! e

Los i ici indi
promedios anuales son suficientes para indicar la tendencia general de las estrategias de cons-

uccidn coaliciznal del partido de gobie fsti i
e p gobierno. Los modelos estadisticos del siguiente apartado utifizan

Para una resena detallada sobre los proyectos incluldos en esta base de datos, ver Bonvecchi (2010)
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Gréfico 2. Tamafio de las coaliciones (promedio anual) en Diputadas y
PNSgob*
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Fuc.'nte: Citculos propios en base a informacién de Ja Camara de Diputados de la Nacidn.
* PNSgoh: Nivel Ee nacionalizacidn del particlo de gobiema

Fxiste, en conjunto, una tendencia general hacia un au‘rpento enel
tamarfio de las coaliciones legislativas, aun cuando la variacion entre los
dos tipos de proyectos esta lejos de ser insignificante. Para arr'abos con;u'n-
tos de datos, leyes fiscales y leyes presentadas por ¢l Ejecutivo, la_ corre-.
lacién entre la nacionalizacién del partido de gobierno y el tamafio pro-
medio de la coalicién es relativamente fuerte y n,egat’iva '(-0.7’3 y -0.59
respectivamente)’. A medida que la nacionalizacién disminuyd, las coa-

Hiciones legislativas aumentaron su tamaiio. Para afios de alta nacionali--

zacion partidaria como 1993, 1994 y 1995 (antes de la r:enoyaciér} de la
Camara en diciembre), por ejemplo, las coaliciones legislativas e"!jecutl-
vas (esto es, para el segundo conjunto de datos) tuvieron un tamano pro-

medio anual de 0,38 o 97 diputados, mientras que para los afios 2005,

2006 y 2008 (un perfodo de partidos altamente desnacionalizados] el
tamafio promedio anual de las coaliciones fue de 0,56 0 143 Iegtslac!c»:
res, Esto significa que entre 2005 y 2007, el presidente Kirchner necesitd

la colaboracion de, por lo menos, 46 diputados mas que el presidente:

Menerm entre 1993 y 1995 para aprobar su agenda en ef Congreso.

T Significativa al 0.0L.

En suma, hay evidencia considerable para sostener que la desnacio-
nalizacion del sistema politico, medida por el nivel de nacionalizacién
del partido gobernante (PNSgob), ha dado coma resultado un aumentc
significativo en el tamafio de las coaliciones legislativas. La préxima sec-
cidn presenta un modelo estadistico para poner a prueba esta hipétesis.

EH modelo

Esta seccidn presenta un modelo PROBIT y discute sus resultados.
La variable dependiente toma valor 1 si la coalicién es sobredimensio-
nada (mayar o igual a la mitad mds uno del total de los miembros de la
Camara de Diputados} y 0 si la coalicién es minima (menor a la mitad
mas uno). El modelo estima la probabilidad de éxito en la variable de-
pendiente (y=1), esto es, la probabilidad de que la coalicion sea sobre-
dimensionada) como una funcién lineal de las variables independien-
tes. La variable explicativa principal es el nive! de nacienalizacién del
partido de gohierno (PNSgob) pues, como se argumentd previamente,
son los lideres de este partido quienes construyen las coaliciones legis-
lativas. Para controlar por el tipo de temdtica de los proyectos de ley
esttmamos dos modelos®. El primero incluye solamente proyectos de
reforma fiscal presentados por el presidente o miembros de su partido,
El segundo comprende todos los proyectos de ley apoyados por el pre-
sidente. La l6gica que rige esta divisién es que no todas las leyes pueden
ser relevantes para los legisladores o sus jefes politicos provinciales.
Para cantrastar nuestra hipdtesis central, parece adecuado separar aque-
lios proyectos que afectan directamente a las provincias de los recursos
politicos e institucionales de los actores provinciales: impuestos (quié-
nes los pagan y cémo son distribuidos), reformas presupuestarias y mo-
dificaciones a las instituciones del federalismo fiscal.

:Qué ofros factores pueden explicar la variacién en el tamafio de
las coaliciones legislativas? La literatura se ha enfocado en la temdtica
de las leyes bajo consideracion (Riker, 1964; Weingast, 1979) y en las
reglas que organizan el proceso legislativo (Krehbiel, 1998; Wawro y

" Na fue posible estimar un solo modelo incluyendo una variable dummy para distinguir distintos tipos
de proyectos debido a que las observaciones en cada base de datos no estin debidamente identifica-
das. La segunda muestra abarca prayectos en general, incluyendo proyectos de reforma fiscal, pero no
es posible distinguir unos de otros.
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Schickler, 2004). Dado que estas reglas han permanecido relativamente
estables en el caso argentino, otros factores que pueden dar cuenta de
la variacién en el tamafo de las coaliciones legislativas serfan el por-
centaje de bancas controladas por el partido del presidente, el ciclo
electoral y el nivel de aprobacidn piblica del presidente.

Bancas

1i0®. No obstante, como sostiene Krehbiel (1998: 80-82), las teorfas par-
tidarias ho ofrecen una prediccin precisa sobre T3 rélacion.entre la
distribucién de bancas y el tamaiio de las coaliciones Jegislativas..En pri-
mer lugar, un partido mayoritario puede prescindir de algunos de sus le-
gisladores, permitiéndoles votar con la oposicion o abandonar el recinto;

par ejemplo, cuando la agenda del partido entra en conflicto con intere-

ses localizados en su distrito. En ese caso, 1a coalicidn legislativa serd mids
- pequefa respecto del tamafio del partido. En segundo lugar, legisladores
de partidos mineritarios pueden, finalmente, sumarse a la coalicién legis-
lativa del partido mayotitaric, én busca de algdn beneficio o por afinidad
ideoldgica. En esta situacién, el tamafio de la coalicién legislativa serd
mayor que I cantidad de bancas controladas por el partide-mayoFtario,
La forma més razonable de proceder, sugiere Krehbiel, es asumiendo que
ambas objeciones son invélidas. Aqui procedemos de la misma manera.

El ndmero de bancas que el partido de gobierno controla en la se-
gunda cdmara, por otro lado, también puede afectar la probabilidad de
observar una coalicion sohredimensionada en la primera cdmara. Si un
partido de la oposicion posee un veto en la segunda cadmara, entonces
ambos partidos pueden tener incentivos para cooperar en una u otra

etapa del proceso legislativo, Siguiendo esta légica, Alfonsin (UCR,

1983-1989) y De la Rda (Alianza, 1999-2001), por ejemplo, deberian
haber conformado coaliciones de mayor tamaiio en la Cdmara de Dipu-
tados para incluir al P), que detentaba poder de veto en el Senado (gra-
fica 3). En concordancia con ello, Mustapic y Goretti sostienen que du-

rante el Gobierno de Alfonsin «no solo fue aprobado un alto porcentaje-

" Wéase, por ejemplo, Madonna 2011

por émpﬁas m i
porfa UCR y el PJ» (199 267}, venas,

Grafico 3. Porcentaje do b
(Diputados y Senad::) ancas del
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partido de gobierng
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vamente el apoyo que reciben en el Congreso (Alemidn y Calvo, 2008;
Beckmann y Godfrey, 2007). Por otro lado, los afos electorales debe-
rian traer mayores dificultades a los presidentes para conseguir apoyo
en el Congreso. En los afios de elecciones de medio término y presiden-
ciales, por ejemplo, los legisladores nacionales y las filiales provinciales
a las que estos legisladores pertenecen pueden focalizar su atencién en
[a politica provincial, lo que «los hace menos propensos a apoyar las
prioricades presidenciales, méas orientacas a lo nacional [...] es méds pro-
bable que fas dos ramas se separen en los afios electorales, dado que
cada una evitard colaborar con politicas impopulares por las que serdn
culpados.» (Lockerbie et al., 1998: 166).

E cuadro 2 presenta fos coeficie tes del m

senta los Efectos margjna]es par odelo, El Cuadro 3 pre-

cambio infinitesi , A cada variable, est g
incepencii ées;rgal’ (d!scr.e'to Para las variables c}umm }:?ef sfecto Cfe un
Soore la variable dependiente mantenie);dg ;C ac? variable

’ as demgs va-

riables en ¢y i i
U nivef Promedio. Para [ag o Muestias ef modefq PROB
. En ambag est:'maciones, el Coeficiente gg

[ modelo PROBIT estima el efecto de la desnacionalizacion del par
ticdo de gobierno sobre la decision del lider legislativo acerca del tamaio
de la coalicién legislativa por formar®®. Fl cuadro 1 presenta las principales
variables del modelo. El indicador PNSgob varfa entre 68 y 91 en una es-
cala de 0 a 100, donde el vaior minimo (cero) indica que el partido obtiene
votos en un solo distrito y ef valor mdximo (cien) que el particlo consigue la
misma proparcidn de votos en todos Jos distritos, Ft modelo incluye con-
troles para el porcentaje de bancas en manos deal partido del presidente en
ambas cimaras, la imagen positiva del presidente en Ja opinion pablica',
una variable dumry que toma valor 1 si es afio «duna de miels Y Una va-
rfable dummy que toma valor 1 si es afio electoral.

M
me.m
mm

1-0.00788 0.00520 '

Cuadro 1. Resumen de [as principales variables explicativas

Min. Max, o, ' :
% Sen 24 61 : -
Luna do mipl 0 ]
Afio electoral ] 1
e - S Mayor g | ;
Op. Piblica 12 85 _gigflggfef*nﬁ ﬁfﬂtﬁfigﬁ;? 18val 2 la mitad mss Uno; Y=0'si es menoy, Errores

' Es precisn realizar dos comentarios antes de interprefar los coeficientes de 105 modelos. En primer
lugar, la estimacin de los coeficientes con otros modelos {Logit, LPM} no produce diferencias sustan-
tivas, Por dltimo, dado el pequefio tamafio de la muestra de proyectos fiscales, es preciso inferpreta

dicho modato eon exiremo cuidado.

"' Estos datos pertenecen a Mora y Araujo para los afios 1983-1998 va Nueva Mayoria para el periodo
1949-2008. Las datas de Mora y Araujo fueron extraicos de Molinellf et af {1999,
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ha 3. Efectos Marginales PROBIT
Tahd % -

FISCAL,_ PEN
prowr 004174 00155+
IR 10.0102) (0.0045)
el 00782 00355+

= (0.0138) 0.0088)
e 0.0055 0.02071+
sl (0.0079) 0.0056)
e Miel (1) 0.0751

Tona de Miel (1) 00343

— ©.1115) 10,0625}

021344

o Hlectoral (1) 02047

— 011 (0.0448)

e Publ 10,0007 0.0018

inién Publica /
O 0.0025) (6.0013)
I

13 dF/dx para el cambio discreto de 0 a 1, Erfores estindar entre parcniests,
S‘p<0.05, # p<0.01, 4+ ). 001

£l cuadro 3 y el grifico 4 permiten presentadf un? intergri&;c;}o;
[ i los proyectos de reforma hiscal,

a del modelo estimado. Para o "
qutaﬂsg’ el efecto marginal de PNSgob sobre la probablhc!iad d:; 02;2'5
elempq oalicién sobredimensionada es de -0.0_42. Pa-ra los proy clos
var EE;\J en general, el efecto también es sustantivo'y sngmflcastwc;; oy
d'el ifica que un cambio del minimo al maximo nivel de PT égo rzso
- iio del Congreso electo en las elecciones del 2?03 ;; c;:ge €50
-e}errlg e:'! las elecciones de 1985) reduce la probabilidad de Oa[:brag
(:‘I.-.EaC coalicién sobredimensionada en 0.357 puntlosaEnngérizsnglizadér;
: i ayor es 1a des ‘ _

los confirman que cuanto may e
ambos moce i la probabilidad de que el partico de

ido de gobierno, mayor es ia prob: . ! ]2
de:)?ear:lo const?uya coaliciones legislativas sobredimensionadas'?,
go

. . o
Ff gréfico 4 presenta los valores predichos en la Yagﬁb!gngzpin-
diente para distintos valores de PNSgob, C?)n las otrs;s vanz:l aecsan“ e éan -
ij dio. En ambas muestras, una caida
antes fijas en su valor prome [En ambas muest ida en o
dfcril(tnnaii]zacién del partido de goblerno fiéne un efecto sustantivo s
n

0 €€ GOIEINO TLN® T = B n s e
ia posihitidad de observar una coalicién sobred imensionada. En

"mncomradn es mayor para proyectos de reforma fiscal. No obstante, dado el pequedo
[E3 @

FJ 1l
2N0 I[e ta I IUES“ ] “ 'l" IOU as ])IC(ZISO inte pie'(lf IOS lesultddos ]Ia]a (’,l HUdEIO ] I:;(.AL con Culdad[l
faim

bajo, hemos sostenido que la devaluacién del sello de los partidos na-
cionales debilitd la capacidad de coordinacién de las estructuras parti-
darias nacionales. Este proceso disminuy la efectividad de Jos partidos
para confrolar y encauzar las negociaciones politicas en la legisiatura
nacional, aumentando la incertidumbre sobre la composicion de la coa-
licion legislativa oficialista. Esto forz6 al Poder Fjecutivo a formar coali-
ciones sobredimensionadas para asegurar la aprobacién de sus proyec-
tos. De esta manera, [a IGgica coalicional que ha regido el proceso de
construccidn politica entre 1983 y 2008 ha pasado de ser una de coali-
ciones minimas ganadoras a una de coaliciones sobredimensionadas.

Grdfico 4. Probabilidad de observar una coalicién sobredimensionada para
distintos niveles de PNSgoh (valores predichos e intervalos de confianza)

Tados los prayectos

o
Valores predichos
o
Int, de confianza
-+ 95% {ind)
<d
Int, de confianza
95% (sup)
—
| i | i |
70 75 BO 85 90
Proyectos fiscales
— ..."-. Vafores predichos
=
g N ."-.. Int. de cnnf.ianza
" L "95% (inf)
D . *a,
= R &
s . - inl. de conlianza
e 95% (sup}
& =
I ] I | {
70 75 80 85 90

Las variables de contro! también resultan interesantes. Un aumento
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en la cantidad de bancas en la Cdmara de Diputados estd negativamente
asociado con la probabilidad de ohservar una coalicién sabredimensio-
nada. Para las dos modelos, Jos coeficientes son negativos y estadistica-
mente significativos. Por ejemplo, el efecto marginal de pasar del por-
centaje de bancas minimo controfado por un partido de gobierno (por
ejemplo, De [a Ria tras el quiebre de la Alianza) al maximo porcentaje
es de -0.692 para proyectos del PEN (-0.566 para proyectos fiscales).
Respecto.del Cangreso de Estados Unidos, algunos estudios han mostra-

_do que el porcentaje de bancas ocupadas por el partido mayoritario tiene

'un impacto estadisticamente insignificante en &l tamafio de las coalicio-

“nes (Wawro y Schickler, 2004: 765). En Argentina, la variable es-signifi-
" cativa, pero el hallazgo es, en principio, dificil de interpretar, ...

[l presente trabajo no puede determinar si esta relacion se debe a
problemas de estimacién o a razones tedricas més relevantes, La distri-

hucién de bancas en el Senado, por su parte, tiene un efectd positivo

' sr_’)b’ré'15”'pfbbabiiidad'de--observar- una-coalicién sobredimensionada,

aunqué para el modelo de proyectos fiscales fio es posible rechazar la
hipétesis nula. Por otro lado, ni la popularidad del presidente ni los
afios de «luna de miel» ayudan a explicar el tamafio de las coaliciones :
legislativas. Este hallazgo no es sorprendente. Los afios inaugurales para
los presidentes en Argentina no han sido nada estables. En su primer
afio de Gobierno, Menem lidi6 con Ia hiperinflacién, De la Rda pasé -
por una profunda recesién y un escandalo politico por denuncias de -
soborno en el Senado, y Ferndndez de Kirchner mantuvo un largo con-
flicto con ef sector agrario. Por tltimo, los afios electorales estdn asocia
dos negativamente con la probabilidad de observar coaliciones sobre
dimensionadas. Mds precisamente, un afio electoral reduce fa
probabilidad de observar una coalicin sobredimensionada en 0,284 y-
0,213 puntos porcentuales para proyectos fiscales y del PEN respectiva
mente. Esto, sostuvimos, se debe a que Jos legisladores centran su aten
cién en la politica local y se resisten.a integrar la coalicién del presiden

te durante afios electorales™,

5 Qtro mecanismo puede explicar este resultado. £l sentido comin en Argentina sostiene que |
diputados viajan mas a sus provingias durante la época glectoral para hacer campafia, 5i mas diputad
estin ausenies en |as sesiones darante afos electorales, esto tendria un impacto directo sobre Ja pro-
babilidad de observar una cgalicion sobredimensionada, 2 que nuestra medida toma la totalidad de |

cAmana como cenominador. Sin embargo, a primera vista, no parece haber diferencias en las tasas de:

ausentismo en afios electorales y no electorales. En ambos, &l promedio de diputados ausentes es 7
con una desviacién estindar similar (para el periodo 1993-2008). :

Conclusiones

Al comien | per
70 del actual perfodo democratico, la politica nacional

de la Argenti '

Cionauzggg:}na[)is:;ii :!:!omma_da por partidos con altos niveles de na-
cional partid[;g rant 0 noventa, sin embargo, la estructura del siste-
partlse reiativam}:;e tmfentq una seria transformacién. Un sistema bj.
e | vame Sa?; .rpstgucronahzado_se dividid en territorios y se
e L4 dex art.(tjc:n e !05 sellos nacionales llevé a las filiales
D von s delos ﬂac‘l osramongles a protegerse de los impactos ne-
e aen drena tu;m{;;l - reduciendo los costos de desertar del par-
{0 nacion ?r' entando la autonomia de las organizaciones parti-

provinciales respecto del partido nacional, ' Pt

Con el objetivo de ex

licar por gué - )
aumentad F por qué fas coaliciones legisiativas han

0O SU i i
° rdt;r;g;?n céii;iie mediados de los noventa, este trabajo ha
gttt mpndame que cumple el federalismo en los proCesos
oo oo cionales. N un contexto de partidos desnacionalizados
€a asegurar la aprobacig islativa
et o sente dese [ probacion de su agenda legislativa
certa o o e Ique_z aigunos miembros de su partido pueden de-
e e coalic n a?grsiat‘wa, s€a por un cdlculo oportunista o por-
o o ariciati presidenciales afectan intereses distritales. Por ello,
gurar el exito de su agenda, asf como para reducir el poder d(;

extorsidn de los mie
mbros de la coalicid i '
17 on, los lideres legisiati
conformar coaliciones sobredimensionad;s egislativos deben

e “E{j:gtes{udio pre'tende contribuir al debate cientifico en
o efectogu:;‘jas‘{ En primer lugar, la literatura de partidos poh"ticog, sob

e re.e a (jjesnaCJQnaitzacién en la arena legisfativa, Los halla;rze

h eroggneizajir:]&lla 05 5;8'6‘" en gue es preciso evaluar el efecto de Ia he-

\ preferencia de los votantes a ni i .

el funcionamiento del Congreso. En particular ve! subnacional sobre

r

al menos,
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(fiscales) en paises federales.

; ‘lativa Dt icar la
Las dificultades de coordinacion Iegns!a;tlva g.xlecierr\I :Zzitlgridad
.y biernos locales a delega |
;ion del Congreso y los Gq € ondido
?;35;32:: el Gobierngo nacional. Fmalmentle, este trabait?dg: E;eia ena
]ontribuir a la literatura sobre 1a reievanc.;a de 1.015 par O o tono
(I: gislativa nacional. Los principales estudios 1‘38[‘5 Eft‘i"?js s nacionales
e . o
i sobre los legisla
i cia de los gobernadores _ o pro-
. rl:cthljf Zapacidad del presidente de coords’nar a fas %eli%a?;org qupe .
v iales en el Congreso. La evidencia aqm‘preser.:ta ‘fE'l tib:ramente -
g idad de coordinacion nacional ha variado significa o ficar
C?Pac’lodo 1983-2008, impulsando a los l{deres legislativos
el per - )

sus estrategias en la construccién de coaliciones.
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Introduccion

£l régimen presidencial argentino confiere a1 Poder Ejecutivo la ca-
acidad para legislar de manera unitateral @ través de decretos. Esta ca-
pacidad, teGricamente restringida a situaciones «de necesidad y urgen-
cia», ha sido utilizada de manera tan reiterada en 12 actual etapa
democréatica que ha devenido una herramienta ordinaria de toma de
decisiones. El disefic institucional argentino prevé varios tpos de res-
puesta por parte de! Congreso ante 12 emision de decretos que sustitu-

© yen su poder de crear normas de cardcter legislativo: aprobacion expli-

cita, aprobacién tacita, modificacion y rechazo. No ohstante ello, los
legisladores _h__ag__t_‘esppndidﬂ al reiterado y crecienternente frecuente USO

de decretos de necesidad y urgencia (DN Uy por pafte det-Poder-Ejecuti-

vo con el silencié'i'éémdééin I Abrrradera mayo
tidbs,_...pgt_.l_gﬁP.‘.’_?E_i.d_eE!.i.?.‘-iﬁ.ﬁ.?ﬁ&i,e 1983 h sido af

por el Congreso al abstenerse 4o ratificarlos, deroga

5

Este trabajo forma parte de un proyecto més amplio que investiga
la relacién entre ol uso de decretos de necesidad ¥ urgencia, el tipo de
control que ejerce el Congresa ¥ las estrategias de intervencion en el
proceso legislativo ordinario por parte del Poder Ejecutivo y jos legisla-
dores. En este articulo, se presentan \ag caracteristicas institucionales de
poder de decreto, €n general, y desus particularidades, en el caso argen

tino, y trata de dar cuenta de la forma en que of Poder Ejecutivo y el PO

der Legislativo utilizan jos recursos a su disposicion: clevada frecuencia:
de aplicacitn de los decretos de necesidad y urgencia por parte de los:

presidentes € igualmente elevada frecuencia de aprobacion tacita de es~
tos por parte de! Congreso. El analisis de los decretos emitidos y de 1

respuesta legislativa a ellos ruesira que fanto el comportamiento delos
presidentes cOMO e} de los legisladores coinciden con tos incentivas €O”
rrespondientes al formato institucional del poder de decreto. '

Para desplegar este argurmento, el trabajo s€ organiza en cuairo
secciones. La primera presenta I herramienta de los decretos, &R gene:
ral, y de los decretos de necesidad y urgencia, €n particular, y se refier
2 la forma en que 1a ciencia politica ha intentado dar cuenta de su uso
La segunda seccion describe el formato institucional del poder de d

creto presidencial en fa Argenti fi

creto presiden rgentina, sefialando [as variaciones instituci
najes ¢ i[:w rin ;(:ﬂzgai ;:};;ecll—almente durante el actual pe?olincft:itzao'—
o e DN ¢ |§ 98 . lLa tercera seccidén analiza la poll'ticamgq
emiston de DNL y | apt;)gsta del Congreso en ese perfodo, con e -
clal atenc instrumento}; de% ferta en 1989, cuando los DNU ;e Co Vier
e oo rdinario de toma de decisién. La cuarta s ctidn
e o r:g\tpantes cle: los patrones de emisién de Sf\lctijon
e o i previamente identificados. Las conclusi ' y

gos v plantean futuras lineas de inves.tigacitI:’;:r]rﬂES i




amienta de gobierno

El poder de decreto como herr

rovistos de una amplia varie-
que les permi-

consecuencias, intetvenir en el
4cter legislativo. €l poder de de-

ntes en la Argentina estdn p

Los preside
tivos y proactivos,

dad de instrumentos institucionales, reac
ten, en diferente grado, y con diferentes
praceso de formacién de normas de car
creto es uno de los poderes proactivos més importantes con los que puede
residente, ves e permite "rﬁ‘ddiffic"a"r"eljfsf_a_'t_l;r"qu_q'_'I_egi'jc;:'[ativc- de
teral y 5in Hiitorizacion ni otificacion previa al Congreso.

ader de decr
onal en Argentina
tedrico dentro de |

Commo instrumento legal, el p

te incnrporado al orden constifuci

noamericanos ¥, Nop hay consenso

_acerca de los motivos que
cisorio, Para las per

han llevado al surgimis
ctivas culturalistas, el po

10 :
_es mas que la fraduccidn institucional de ta tradi
propia de Latinoamérica;_ para algunas per5pedti\}'a§"i'hstitu-
reto es el desarrollo |6gico de la concefitra-

O alistas, 6l poder de decrelo es

© ¢ién de poder institucional que caracteriza a los sistemnas
les; para ia's”'[:'i'ér"speéﬁvé's'qué"fbcaIEZan on los procesos

- econdryica promercado, el poder de 0 € ncia de.
cesidad “de desa ollar instrumentos de toma ¢
Poder Ejecutivo de demandas sociales y politicas para p
lante sin distorsiones \6micas; para las perspectivas

siones las medidas econOITCs
cadas en fa accion. racional, e poder de decreto s infro
residentes

normativa por presicentes que btiscan concentrar s pOSELZ
ineficaces que prefieren delegar poderes en el Poder Ejecutivo,

pando problemas futuros €0 sus Procesos
Shugart, 1998b).

¢ decrefo es consect®

Los DMU son solo uno de los difere
cién de los presidentes. Al respecto, €s {

' £n contextos democrdticas © de transicion afa democracia, el po
Constitucianes del Perd en 1980, Nicaragua en 1987 {aungue fue ¢
Brasil en 1988, Colombia en 1991y fa Argentina en 1994. Téngase en cuenta

defante, se hacfa uso de los DML antes desu incorporacion a

se seialard misa
fucional (Riggs, 1988

una base paracansti
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eto ha sido recientemen-
y otros pafses lati-
a ciencia politica
imiento de este instrmen-
der de decreto no
cional caltura-politica

. presidéncia-
de feforrma
__ ncia dela ne-
de decisidén que aislen al
e noder llevat dtde-
ctivas ba

ducido [ marco

antici-
decisorios internos {Carey Y-

ntes tipos de decreto a disposi-
il distinguir entre cuatro tipos

der de decreto fue incorporado a la
liminado enla reforma de 1995},
que en Argentina, como
1 sarco ToTmativo, sobr

de decretas: a) autd

sidad y Urgenl?:t?_f;?r‘;os, b) reglamentarios, ¢) delegad

presidente regular mat ?Cretos guténomos son los ou Ols y d) de nece-

funcién de sus atribucc'enas propias de la rama ejecu{:ive § permiten al

no, estin basados en efiﬂgets constitucicnales, y que enael el Estado, en

nal. Mis alld de la im om-.r iculo 99, inciso 1 de la Const Caso argenti.

del Gobierno, ellos nf; | ncia de estos decretos para el f ltu‘fmn Nacio-

cién en el Proceso‘de © proveen al presidente capacid ug Cionamie“to
creacién de normas de cardcter ie;isldf“ erven-

ativo,

Los decr
. etos !’Eglame :
implementa la legi ntartos son aquell ;
egislacid 0s med
Argentina por el grt:’ac;on apr_obada por el Cﬂngresf:me los cuales se
poder de reglament Cul ¢ 99, inciso 2 de la Constity 2 ?Stabfecados en
ar leyes suele estar asociado a Un(;o; _Nacmna]_ El
aja influencia

en el proceso iG
en el ejecuﬁégzgrsacron normativa, ya que su ambit ifi
00 2 elecucion de c:mlas. La' C?nstitucién Argentina ?n(i;PECIfFCD o
i (;0?1 :x é: emisién de estos decretos no d' Cii;gen o
epciones reglamentarias, A pesa(r3 d 3lt<t3faf :
, e esta res-

triccion, el

, €l pader de

mento i reglamentar leyes co )

impaortante. ncede al presidente un inst
ru-

En primer lu
gar, porque el presid
ente puede abstener
se de regla-

mentar las leyes
\ O PUEde ha |
en condiciones Ej : cerlo de manera :
e : arci
plo, la Ley 23.554 s:géfcambros no deseadog al s?al;trfcc);'zlo ;Uair astd
mentada recién en juni ensa Nacional sancio 0. Por ejem-
1 junio de 2006, dieci nada en 1988 fu
menos extremao, la | , dieciocho af < e regla-
. ey 26.331 d 0s mas tarde. £n
ativos fue ; s Mfnimos para la
fegfamentacié . SEInC!Onada en novi PI‘Otec-
n se efectud en febrero de 2009 ;gfrgbre de 2007 y su
d e un afio despué
3

En segu
ndo lugar,
gar, porque la reglamentacién puede ir I
en algunos

casos, mds alla d
_ e las disposici
mativa gue, supuest a5 nc]iisposm:ones de ley, incluso modifi
cién, En tercer lugar, j nte, solo estarfa reglamentando[ eando a nor.
iparticu!ar, fa\forab!e; pS urg::e fal presidente puede interprefg::zsu ejecu-
adas de ma apia posicién, disposici © manera
nera vags . , disposiciones de |
delegacid ga 0 ambigua. Tal @ la ley formu-
ion de pode o o S propanen '
denciales, ol gr%do :fs ]eg:siatwos al Poder EJ'EEuﬁVO LDS (?studros sobre
= e intervencion del presidente en ? gt
L.presidente en ia creacidn
1 13 creacion.por-

mativa aumenta coarde 15
b enta'coan

ndo [ ley que debe reglamentar estd formulada o

It Ll et g muiada de

maneia m{i&; e
alleid 11 wa p![a U TR S 1R
la determinacion de; [25 es ello dfu'ja en manos del poder réglament:
caracterfsticas mds especfficas d % amentador
e la norma, |
o
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& constituir una forma de delegacion técita por parte

|
cual de hecho B0 O’ Halloran, 1999).

del Congreso (Epstei,n y

decretos delegados le permiten al presidente crear nOIMAas de
Los

tivo siemprey cuando el Congreso lo haya habilitado a tal

- isia ' los rnecanis-
caracter legisialivo =t de ser mas o menos amplia, y 10

. hilitacidn puede s€
efecto. Esa ha

ndir cuenta de esa delegacién,. mas 0 mMenos espemfu;:eos.rg

oS P ta Constitucion Argentina estipula al respecto que <o pd
articufo 76 ¢8 ian legislativa en el Poder Ejecutivo, salvo en maten as ;-
hibe a dde%iac dministracién o de emergencia plblica, con plazo fijado
terminad dentro de las bases de la delegacitn que el Congreso
P S }110 cual establece limitaciones en funcidn de‘ materia, ¥
establertan mge los poderes. LOS decretos delegados son un instrumen-
tiempo de 0 ara que el Poder Ejecutivo pueda crear de manera directa
toimporaT™® rzcter legislativo, especialmente si, como en el caso argen-
normlas iigﬂitaciones suelen renovarse de manera recurrente.

- ting, 138

Los DNU permiten al Poder Ejecutivo emitir nor

mas de caracter le-
o de manera inmediata el statu quO sin NEC

dad de

cion previa del Congreso. 1a extensin de este podet
- edida, dé su formato institucional. Sin |uigai 3 dudas,

‘depende, en gran 71
D t.e caon 1= o : )
un prwdinectos del proceso politico de emision y (,ontrol'dg los de(;;etze
akgunosjegis'wos para evaluar la extension del poder asoctado Conr Jos
tos son 1o a) el tipo de fratamiento legislativo que P_Uede” t?ne )
mSNtrllembE;nei tipo de aprobacién legislativa a que estin sUJetbs, o la cap
DNU, .

; idencsa s 2
c:dadd[;";i [imitaciones tematicas 2 la emisian de DNU (Negretto, 200 )
tos y

En pr
cerrado O @

e
aprobar o T
puede
std en con : : ‘
oel Congreso € . k e
lEil'JfE'mdcic-nes o de manera parcial. Desde ya, ta aprobacion a lilbro
ifica

umenta &l poder del Congreso y reduce el del presidente.
foa

I fa apr
En segundo 1ugar, .
ta. Es explicita cuando la vige

Aci ;
pi Camatras

has
Congresc (am :
aprugebe _explicitamente,
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U es mids fuerte que uno que carece de etlos, pero -

| de vetar las decisiones del Congreso sobre los decre-

imer lugar, el tratamiento de los decretos puede ser a:) ‘ng
libro abierto, Es a fibro cerrado cuando el Cc??)gres sl
chazar el decreto, mientras que €5 a libro a _.
diciones de aprobar el decreto con mo-;

obacién del decreto puede ser explicita o
ncia del decreto depende de que el
en caso de legislativos bicamerales) 1o
con ‘lo cual, pierde su validez en caso

contrario. Asi funciona el mecanismo en Brasil, donde el presidente
tiene la capacidad de emitir Medidas Provisorias {MP). Las MP le
permiten al presidente crear normas de cardcter legislativo, sin contar
con la delegacion previa del Congreso, que medifican de manera
inmediata el statu guo, pero que tienen vigencia por un perfodo
delimitado®. Si ambas Camaras del Congreso no votan a favor del
decreto en ese lapso, este pierde vigencia. Por el contrario, la
aprobacién tacita o implicita significa que el decreto conserva su
validez 2 menos que el Congreso {(ambas Camaras en el caso de
- legislativos bicamerales) vote en contra del decreto. En esencia, la
- diferencia reside en la forma en que se interpreta el silencio legisiativo:
* en el caso de la aprobacion explicita, el silencio «deroga» al decreto;
. en el caso de fa aprobacién ticita, el silencio preserva el decreto {no
esta aprobado, pero tiene validez). Mientras la aprobacién explicita
aumenta el poder del Congreso respecto del presidente, 1a aprobacién
dcita aumenta el del presidente respecto del Congreso, pues el Poder

Ejecutivo puede contar con la vigencia del decreto aun ante la inaccién
del Pader Legislativo.

En tercer lugar, el Poder Ejecutivo puede tener la capacidad de ve-
tar una decision del Congreso en contra de los DNU o carecer de ella,
Desde va, conferir al presidente la atribucidn de vetar las decisiones le-
gislativas sobre los DNLJ implica otorgarle un gran pader sobre e} pro-
ceso legislativo. Sin embargo, la utilidad del veto depende de la capaci-
dad presidencial de mantenerlo en contra de la insistencia del Congreso,
o cual estd determinado en gran medida por el tipo de veto y por el
tamafio del contingente legislativo del presidente. El veto puede ser
fuerte o débil, segiin cual sea el tamano de la mayoria requerida para
que el Congreso insista con la ley vetada por el presidente. Cuando se!
requieren mayorias especiales, tales como 2/3 de los legisladores pre-:
sentes en cada cdmara (como es ef caso de la Argentina), el veto es fuer- ¢

nsistir con la ley original. Sin embargo, la posibilidad de mantener
efectivamente el veto depende del apoyo legislativo del presidente, de
manera tal que, aun en caso de veto fuerte, el presidente necesita el

. In la actualidad, el limite para |a vigencia de las Ms sin aprobacidn legislativa es de sesenta dias con
2 posihiidad de reeditar una sola vez la medida. Originalmente, ef limite era de treinta dias, pero el
Poder Fjecutivo podia volver a reeditar la medida indefinidamente.

e; cuando se requieren mayorfas simples o sobre la totalidad de los |
miembros, el veto es débil, ya que resulta més sencillo para el Congreso
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fengEéta' a eflos por par

de al menos un tercio de los legisladores en alguna de fas Cama-
hicamerales) para poder mantener el veto y salvar al

Apoyo
ras (en Congresos Dicamera
decreto del rechazo legislativo.

Finalmente, fa extension del podet Ide lqs I?NU dependgdii; ::;
restricciongs respecto de las dreas de politica publica en que;g(u} en ser
emitidos. Los decretas son part1c9!grmente poderoso{s cAua tin}:; eden
ser emitidos sobre cualguier temat‘lca, como era en ia rgenh @) o'n'a
<u incorporacion al texto constitumona‘l en 1994, aungue e:t ’;'Ca; yHa
de tos Grdenes constitucionales suele IImltF:lT:‘:(:,‘ a dreas gﬂbca |]_3 .rimgi
dos formas de limitar tematicamente la emisidn de Ijs . ‘t'dg- g
ca es estableciendo un drea espec?’fica en la cual pue :e ser em ;te:i:-l o
ejemplo, «dictar decretos ejecutivos con fuerza de ey en m era de

- acter fiscal y adminisiratives (Art. 150 Inc. 4, Conf:tltl..lClDi:\ ’
o 1987, derogado en 1995) 0 €N «nateria econdémica financieras
:3?5?1 8, iné. 19, Constitucién det Plel‘l;l, 1993 y nlaformalis). Lre; ;Seg;ngi
forma de restriccion consiste en dehmﬂ.ar un conluntf; b?liadg on 2
cuales no se pueden emitir decretos,.de]flf\do el resto“ 39[41) eg [},rasﬂ
en los casos de la Argentina {Canstitucion de 1853 y
(J(‘,onstituciém de 1988,y modificaciones)’.

.Cémo interpretar el uso de los DNU? Dentro de la literatura hay
d - H - 3
.dos perspectivas para interpretar y d

de necesidad y urgencia por parte de

Ciénf

:F‘an;sstiene que los izados Unicamente en casos:
v

en que estuvieran acreditadas la urgencia y la ngceS}d?d_dee;?éilrn?é_
ramite legislativo ordinario, lo cual debena}ocurnr mids frecu plement
cuando el presidente carece de una mayoria en el Congres:da o ’regg-
plo, Coxy Morgenstern (29{]1, 3}j§-3 79) seftalan que cua O fregueni
dente es politicamente débil, es tipico que retlzu;ra con m'c:gfmré1 uen:
cia @ Sus poderes unilaterales; cuandc: es mas uerte,l j'ec(c Shu;
poderes con menor frecuencia. I:gmgeorsadeiade1ewgacmn arey y St

itucid i - iritaciones respecto de dreas de politica piblic:
t |2 Constitucion e 1908 en ¢l Brasil no establecia limitacio pt o CPonsthuci(m i
para la emision de MP, 1as cuales fueron introducidas en reformas posteriol 62, Co

Brasil de 1988 y sus modificaciones)

_pgart, 1998a),. por el contrario, ve a los DNU como un caso de delega-

cidn ticitapor.parte de Ta mayorfa del. Congreso, o de al metios ura de
sus Camaras (en caso de Congresos bicamerales). Si &llo fuese cierto,
deberfa observarse quie los presidentes emiten DNU cuando cuentan
con el apoyo de contingentes Jegislativos mds amplios, dado que el te-
mor por parte del Congreso de perder control en la delegacion deberia
ser menor cuando las preferencias del presidente y del Congreso tien-
den a coincidir. Ambas perspectivas también divergen sobre cudl debe-
ria ser la reaccién del Poder Legislativo ante {a emision de fos DNU. En
casos donde, como en Argentina, el formato institucional del instru-
mento prevé la aprobacién técita, la perspectiva de la delegacidn predi-
ce que la respuesta def Congreso deberfa ser la aprobacién tacita, mien-
fras que para [a perspectiva de la usurpacién la respuesta tipica deberia
ser el rechazo explicito.

Si bien las teorfas de la usurpacién y la delegacidn difieren respec-
to del tipo de apoyo legislativo que debe tener el presidente para que
sea mas probable el uso de los DNU, la literatura ha coincidido en re-

saltar la importancia del formato institucional de los decretos. Por ejem-
plo, Carey y Shugart (1998a, 18), han sefalado que «el decreto ejecu-
tivo combinado con el veto establecen el potencial para que el
ejecutivo actde en contra de las preferencias de las mayorias legislati-

as», mientras que Negretto (2002, 385) ha sostenido que «el Unico

caso en que el Poder Ejecutivo podria literalmente imponer sus prefe-
-rencias sobre una mayorfa legislativa de oposicién seria aquel en el

ual concurrieran dos condiciones; 1) que la aprobacién ticita bastase

_para que ef decreto permaneciera como ley a futuro, y 2) que el veto

el Ejecutivo no pueda ser superado por fa mayoria opositora en la le-
islatura. Cuando estas condiciones estan presentes, el poder constitu-
ional de decreto podrfa efectivamente otorgar al Ejecutivo una influen-
ia predominante sobre la politica legislativa, incluso cuando su partido
n la legislatura mantiene apenas una minoria de escafios». La préxima

eccién analiza Jas caracteristicas institucionales del poder de decreto
n Argentina,
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El poder de decreto en Argentina [:
E| formato institucional

£t poder de decreto es el mayor pader proactivo a disposicidn del
presidente en e! disefio institucional argentino. H gg-f[__@_:_la_ reforma cons-
titucional de 199.‘}{_fl..i.!i'__..un._.i{1.‘_31[.1.1.!'.0e._n.t,D._.PﬁfaCOﬂStttUCl.QnaI-,.-qU-ﬁ-\QPem

"desde 1990 con {a cobertura normat__i_\_{é\_l\__Fj,e_..y.n._fa.iig_.Ei.@....!.?z‘._.g?ﬁﬁ Supre-

ma de Justicia, Como respucsta a lo que fue considerado como uso y

“ shuso de esta herramienta (Ferreira Rubio y Goretti, 1996), los DNU

fueron incorporados al texto constitucional argentino en la reforma de
1994, Tanto las condiciones de su utilizacién como la frec.uencta de su
uso han vartado, pues, en la historia institucional argentina, pero esa
variacién ha sido acompafiada por I@,pexsistenci_a_,_d_ﬁ...u.nﬁ..ta..‘igo..!._{!.%!J!y'

- cional decisivo: la posibilidad de apr_ob_ac_i__c’m___t_éc_ita.cle los decretos por
parte dal Congreso. Esta seccidn describe los cambios en Ig nz.atura'nleza
‘def poder de decreto, concentrandose en fas alternatwgso |'nst1tuc1.0na-

puesta del Congreso ante la emisidn de dispo-

les previstas para la res ‘
siciones legislativas por el Poder Ejecutivo.

Es posible distinguir cuatro perfodos en la ytilizacién del poder de :
decreto. En el primer periodo, desde Ya organizacion nacional hasta Ja

asuncion del presidente Carlos Menem en ju

ron una herramienta paraconstitucional,
vamente restringida a dar respuesfa

de veinticii

diez de los

comprendidos entre julio de 1983y diciembre de 2011,

En el segundo perfodo, desde la asuncién de Menem a la reforma
itilizados como-an
al icinario en el proceso de toma de decisiones. Aun-
iendo instrimentos paraconstitucionales, su emisién
fue convalidada judicialmente por la Corte Suprema én un_fal!o que re-
conocié al Poder Ejecutivo Ja capacidad de establecer las circunstancias
la emisién de este tipo de decre- -

con_sfiiij&ibﬁal' de 1994, Ios DNU empezaron a

recurso institucio
que cont! '

«necesarias y urgentes» que justificaran

vo ordinario. Reconocido de facto el cardcter

como a cualquier ley. Tal co
res pueden, mediante otra |

lio de 1989, los DNU fue- : . .
mente, o alternativamente, pérmanecer en silencio ante la emision de

.y efecti-
iones excepcionales, En to-.
dos los periodos constitucionales entre 1853 y 1989 se emitieron.cerca
DNU,.seglin caleulos de Ferreira Rubio y Goretti (1296),
< Tueron dictados por el presidente Radi Alfonsin (1983-
1989). o contrasta con los 756 DNU emitidos en los veintidds afios

la Constitucién &
cin del control pa

to, pero que también limitd el poder presidencial exigiendo la remision
de los DNU al Congreso para habilitar su control parlamentario®.

___En.estos.dos perfoedos,.el poder de decreto fue pricticamente ilimi-

Sy

tado en cuanto a la amplitud temética, y la capacidad de los legisladores
para gponerse-a-su.utilizacion fue, en la préictica, extremadamente redu-

- ¢ida, Fl poder de decreto fue ilimitado en virtud de su cardcter paracons-

itucional, ya que no habfa marco normativo que impusiera restricciones
a las materias en que el Poder Ejecutivo podia dictar DNU. Estos opera-
ron, entonces, como herramientas de la voluntad del presidente, quien
de hecho podta dictarlos casi sin restricciones, por Jos motivos que con-
siderara necesarios, en las circunstancias que juzgara pertinentes, y sobre
las materias que dispusiera. Alin asi, los dos periodos difieren respecto de
la definicién de! tipo de situacion ante la cual podfan utilizarse los DNU:
mientras en el primero los decretos fueron principalmente un instrumen-

to para hacer frente a situaciones extraordinarias, a partir de 1989 se con-

virtieron en un instrumento ordinario y recurrente.

La capacidad de los legisladores para oponerse a los DNU entre
1853 y 1994 estuvo limitada por su circunscripcion al proceso legislati-
legislativo de-estos decre-

onar_a su emisién tratindolos
las leyes vigentes, fos legislado-

‘modificar, derogar, ratificar explicita-

tos, los legisladores.solg podian reacciy

un DNU. Sin embargo, en la Argentina, el Poder Ejécitivo cuenta con

poder de veto fuerte y, en el perfodo analizado, el partido de los presi-
dentes siempre conté con al menas un tercio de los legisladores en al
menos una de la Camaras del Congreso. De alli que los legisladores po-
dfan, por ley, modificar un DNU de manera total o parcial, o derogarlo;
pero en tanto tal pronunciamiento se expresaba mediante ley, podia ser
ohjetado por el Ejecutivo a través del veto. Por el contrario, el mero si-
lencio convalidaba a los DNU.

El tercer perfodo

4 Caso «Peralta, Luis ¢/Fstado Nacionaly, Ministerio de Ecanomia-Banco Central, Corte Suprema de
lusticia de 1a Nacién, 27/121930
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el perfodo anterior, la incorporacion al texto constitucional confirié a
Jos decretos una legitimidad mds amplia, a la vez que implicé la espe-
cificacion de ciertas restricciones a su uso, cuya efectividad fue relativa.
Tres fueron las restricciones introducidas: 1) se explicité la reserva de su
ulilizacién a situacién de necesidad y urgencia; 2) se prohibié la emi-
sién de DNU en cuatro dreas de politica piblica: legisiacion tributaria,
penal, electoral y de partidos politicos; y 3) se dispuso un mecanismo
para el control parfamentario de los DNU, pero se difirid su reglamen-
tacién a una ley del Congreso. El articulo 99, inciso 3, parrafos 2, 3y 4
de la Constitucién reformada establece que:

Fl Poder Ejecutivo no podrd en ningin caso bajo pena de nulidad
absoluta e insanable, emitir disposiciones de cardcter legislativo.

solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposi-
ble seguir los trdmites ordinarios previstos por esta Constitucidn para la,
sancian de las leyes, y no se trate de normas que regulen materia penal,
tributaria, electoral o el régimen de los partidos politicos, podrd dictar
decretos por razones de necesidad y urgencia, los que serdn decididos
en acuerdo general de ministros que deberdn refrendarlos, conjunta-
mente con el jefe de gabinete de ministros. '

El jefe de gabinete de ministros personalmente y dentro de los diez
dias sometera la medida a consideraci6n de la Comisién Bicameral Per-
manente, cuya composicién deberd respetar la proporcién de las repre-
sentaciones politicas de cada Cdmara. Esta comision elevard su despa-
cho en un plazo de diez dfas al plenario de cada Camara para su
expreso tratamiento, el que de inmediato consideraran las Camaras.
Una ley especial sancionada con la mayorfa absoluta de la totalidad de
los miembros de cada Camara regulard el rdmite y los alcances de la
intervencién del Congreso.

Estas restricciones.ng limitaron efectivamente el
porgue no circunscribieron de fan (s
_emisidn..de €stos decretos |
que ampliaran las capacidades institucio
oponer su.voluntad a la del Ej¢ °, L

Us0 dglos DNU

ariefa pirecisa los Teguisitos para la
tituyeron efectivamente herramienta

los legigla

5 Solo la limitacion temética se corvirtio de manera inmediata en una restriccién operativa, aunque
algunas oportunidades os presidentes sobrepasaron esta limitacién {par ejemplo, en el decreto 863/98)

DNU permanecieron imprecisos en un punto crucial:-la-definicion de

|as.situaciones de. «necesidad y.urgencia». La Corte Suprema, en fallos
de 1998 y 2010, ha argumentado que por esta expresin debe enten-
derse fa imposibilidad de reunir al Congreso, y ha rechazado de mane-
ra explicita la posibilidad por parte del Poder Ejecutivo de optar entre e}
tramite legislativo ordinario y la emisién de decretos. Sin embargo, to-
das los presidentes desde 1994 han interpretado la ambigitedad del tex-
to constitucional como una autorizacién implicita, y han definido las
«circunstancias excepcionaless que legitimarfan la emision de DNU
por medio de su simple mencién en cualquier situacién en que consi-
deraran pettinente evitar el tramite ordinario de las leyes.

La reforma constitucional tampoco amplid las capacidades de los
legisladores para.controlar los decretos presidenciales porque dififitisu
puesta en vigencia a la sancion dé una léy éspecial por parte del Con-
greso. La Constitucién se limitd a establecer la creacion de una Comi-
sién Bicameral Permanente especializada en la discusion de estos de-
cretos, a especificar su composicién (proporcional a la composicién de
las Cimaras), y a estipular un plazo de diez dias para la remision de
dictimenes sobre cada decreto al plenario de las Cimaras. Sin embar-
go, el Congresa tardd doce afios en reglamentar el mecanismo, por lo
cual, entre 1994 y 2006, las capacidades de respuesta de los legislado-
res a la emisidn de decretos continuaron siendo las mismas de los pe-
riodos anteriores.

£n el cuarto perfodo, iniciado-en-2006.con la reglamentacién del

control legistativo de los DNU por medig delaley 26,122, se han res-

tringido las capacidades de fos legisladares-para intervenir sobre el con-
tenido de fos DNU pero se ha ampliado su poder para rechazarla emi-
sin de estos decretos. De acuerdo con esta Ley, el Congreso solo puede
expedirse sobre 165 DNU mediante votacion a libro cerrado: los DNU se
aprueban o se rechazan, pero no pueden ser modificados como un pro-

expide sobrela validez de los decretos mediante resoluciones, y solo las

leyes pueden vetarse. A pesar de glie el texto de la ley asegura intréducir

dn tercer cambio importante, la adopcitn de un mecanismo de aproba-

& A pesar de ello, la misma Ley preserva la facultad del Congreso de intraducir madificaciones a ks
decretos mediante ley. Sin embargo, tales modificaciones se encuentran sujetas al veto presidencial.
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cién tacita de los decretos, el mecanismo efectivamente establecido si-
gue siendo de aprabacién ticita en que no se prevé un plazo de expira-
cién del decreto en caso de silencio legislativo.

1 as dos modificaciones introducidas por la ley 26,122 operan en
sentido divergente respecto del poder refativo del presidente y el Con-
greso en el uso y control de tos DNU. Por un lado, la votacién a libro
cerrado limita el poder det Congreso y, correlativamente, aumenta el
del presidente, en la medida en que aquel carece de instrumentos insti-
tucionales para reaccionar ante un eventual rechazo legislative del
DN, Sin embargo, esto exige al Poder Ejecutivo contar con 1a habili-
dad y prudencia suficientes como para emitir decretos cuyo contenido
sustantivo no dé lugar a la formacién de una mayoria legislativa que
prefiera al statu quo antes que la modificacion introducida por el DNU.
Por otro tado, la imposibilidad de vetar la resolucidn legislativa sobre el
decreto fortalece la posicién del Congreso frente al presidente, especial-
mente, en el caso de presidentes minoritarios (Carey y Shugart, 1998a;
Negretto, 2002). Antes de la sancién de la Ley 26.122, ¢l rechazo a los
DNU se hacia mediante la sancién de una ley. En la redida en que el
presidente conservase el apoyo legislativo de, al menos, un tercio en
una cdmara, suficiente para sostener un veto, podfa mantenerse la vi-
gencia de su decreto vetando la ley que lo derogaba. As, el presidente
podfa mantener un DNU aun en contra de la voluntad expresada por la

mayorfa en ambas Camaras, contando solo con el apoyo cle un tercio de

los legisladores en, al menos, una de las Cimaras. Bajo la Ley 26.122,
sin embargo, la respuesta del Congreso a los DNU no tiene lugar me-

diante la forma de ley, sino mediante resolucién de cada una de las ci-
maras, un instrumento que no puede ser vetado. Si una sola cimara lo
aprueba o permanece en silencio, el decreto mantiene su vigencia in-
dependientemnente del rechazo de la otra camara (Bonvecchi y Zelaz-
nik, 2006). Por eso, para sostenér un DNU ahora el Poder Ejecutivo
necesita el apoyo de la mayorfa simple (explicita o tacita) en, al menos,

una de las Camaras. F! cuadro 1 resume las caracteristicas del poder d
decreto en cada uno de los cuatro perfodes mencionados. :

7 L aquf sefialado respecto de presidentes minoritarios es también aplicable cuanda la faccionaliza- -
ci6n de un partido de gohiemo con mayoria legislativa es lo suficientemente elevado como para poner -

en rieso la sancidn de las iniciativas prefericas por el presidente (Epstein y O’Halloran, 1999).

Cuadro 1. Caracteristicas de los DNU en Argentin
(1983-2011) gentina, por periodo

Perfeda I: Periodo 3l Perfodo 11 i
H H Pe H
1983-1989 1969-1994 1994-2006 20;: g-dl’nﬂ]l‘;
Tipo de legalidad [Paa- Para- Constituci N
constitucional | constitucional onstitucional | Consiitucional
Tipo de . .
ini:lrum ento Extraordinario Ordinario Ordinaric Ordinario
Tipo de ; ; . . '
ratamsiento Libro abierto Libro abierta Libro abierto Libra cerrado®
Tipo de . ..
A;I)) robacién Técita Tacita Técita Tacita
Velo Presidencial | S S Si No*
Limitaciones '
matere TP ENo No 5t §

* En sentido estricto, |a ley no excluye 1z posibilidad de tratamiento a li i j
, laley a libro abie
ese caso al veto presidencial, P oy aunaue o st cn

La descripcién anterior, resumida en el cuadro, refleja la variacién

que ha tenido el formato institucional de los DNU. El elemento central
de continuidad a lo largo de los diferentes periodos es la posibilidad de
aprobacién ticita por parte del Congreso, {o cual, como se ha sefialado,
fortalece el poder presidencial. En términos institucionales, la variaciér;
esta relacionada con fa ampliacién de la legitimidad de los decretos y de
las restricciones sobre la capacidad presidencial de emitirlos. La legitimi-
dad de los decretos se ha ampliado debido a su incorporacidn al texto
constitucional, y por la reglamentacién del articulo que se refiere a su
;cont/roi legislativo; las restricciones se han ampliado al ponerse Iimites
tematicos para su emision, y al quitirsele al Poder Ejecutivo la posibili-
dad de vetar la resolucion del Congreso respecto de los DNU.

La combinacién de la aprobacién técita de los DNU can la capa-

cidad de vetar la resolucidn del Congreso establece un contexto norma-
livo apto para que el Poder Ejecutivo gobierne por decreto en contra de

as preferencias de las mayorias legislativas (Carey y Shugart, 1998a,

Negrgﬂo, 2002). Esa es, precisamente, la combinacidn que caracterizd
al régimen de DNU argentino hasta la aprobacién en 2006 del meca-

smo de control legislativo de los decretos. De esa manera, la regla-
entacion del texto constitucional transformé el poder de decreto de
mecanismo que habilitaba la usurpacion de poderes legislativos (e}
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Cuadro 2. Decretos de Necesidad y Urgencia por presidente, 1983-2011

presidente podfa gobernar a pesar del rechazo de ambas Camaras) a.

. ion ticita del
D o mecanismo que requiere, por lo menas, fa defegacion Peesidentes DNU (N) DNU (pormes) | 1uD

. . Amaras. -
Congreso, 0, mds precisamente, de una de sus Ca Alfonsin 1983-1989 10 01 0,02

Menem 1989-1999 274 2,2 0,20

De la Rda 1999-2001 b2 2,6 0,28

[ Dubalde 2002.2003 155 9,1 0,57

Fl poder de decreto en Argentina 11:

Kirchner 2003-2007 236 4,4 0,41

Patrones de emisién del Poder Ejecutivo

Ferndndez de Kirchner 2007- 2011 |29 0,7 032

y de respuesta del Congreso

: Fuenite: Fara los decretos emitidos entre el 10-12-1983 y el 24-08-1994, Ferreira Rubio y Goredli (1696).
- Deeste perfodo, se excluyen 170 decrefos que pueden ser considerados comeo de necesidad de urgencia
£ por su contenido, pero que no fueron emilidos como tales los que Ferreira Rubio y Goretti denominan
* wecretos no reconocidosz). Para los decretos emitidos def 24-08-1994 hasta el 10-12-20#1, elabaracidn
“propia a partir de informacion provista por la Honorable Cimara de Diputados de |2 Macidn, En el case
:de Menem, 167 decretos mrresaonden a su primer Gobierno, mientras c[ue 107 comresponden al

gundo. No se incluyen los 6 DNU emitidos durante Ja presidencia provisional de Adolfo Rodriguez Sad,
D: £l indice de Uso de Decreto fue elaborade a partir de informacién provista por fa Honorable
dmara de Diputados de Ia Nacidn, .

Aungue disefiados para usarse de manera excepcional, los decre-.

i f tico
tos de necesidad y urgencia constituyen el actual per:?dg T?Tec;;c;eme.
i de decisiones por parte de nte.
un instrumento normal de toma arte del P
i i6n sobre la frecuencia de
El cuadro 2 presenta informaci ‘ _ _ o
el total de dzcrems emitidos por pres:denga, ia cant1d[aj.rr;e3;ualsg o
medio de decretos emitidos por cada prem‘d’en‘ée, 3 el r;olscemitidUS -
la la proporcidn de decre .
Decreto ((UD}!, EHUD caleu : ; e P
y totalidad de normas ae cara '
cada presidente respecto de fa logicla
tivo 'tn[?tpulsadas por el presidente (prayectos d(? iey y dec.rztfs}r'esidemé
dice varfa entre 1 y 0. Un valor alto del 1UD indica que €l p sidente
prefiere utilizar decretos antes que proyectos de l’ey como ;tzrpés lapuﬁ_
ducir un impacto legislativo; cuanto menor es el indice, may :
lizacién de la via legislativa que 1a del decreto.

Como puede notarse, los ONU han sido utilizados, en distinta me-
ida, por todos los gobiernos. El Gobierno de Alfonsin es el que menor
so ha hecho de este tipo de decreto, aungue debe tenerse en cuenta
ue durante su presidencia el instrumento no estaba incorporada en la
onstitucién, ni operaba como un instrumento ordinario de toma de
ecision. En funcion de estas dimensiones, el Gobierno peronista de
ristina Ferndndez de Kirchner se caracteriza por tener el menor grado
e incidencia en la produccién de DNU de! periodo, cualquiera sea la
edida que se analice. De la Rta y Menem son los otros dos presiden-
s cuyos 1UD estdn muy por debajo de 0,5, 1o que significa que ambos
vieron una mayor predisposicidn a enviar proyectos de ley al Congre-
0 que a emitir decretos. Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner, en ese
rden, son los dos presidentes que han recurrido mds frecuentemente a
s decretos de necesidad y urgencia. Duhalde es el tnico presidente
uyo IUD se encuentra por encima de 0,5, lo que indica que la canti-
ad de decretos emitidos durante su Gobierno es mayor que la de pro-
yectos de ley enviados al Congreso.,

Del cuadro 2 pueden extraerse tres conirastes importantes, El pri-
ero es que a pesar de su identificacién con el decretismo como forma
e gobierno (Ferreira Rubio y Goretti, 1996), los indicadores correspon-
entes al Gobierno de Menem muestran valores comparativamente ba-

' i ' o por Pereira, Power y Renno
] fndi 10 (Decree Refiance Ratio) ha sido propues
:ZGE}}SIn(:lESCSE) d; E;ﬁs?ifu?: (i.tne in\fersa det Indice de Iniciativa Legishtiva Standard findex of Standard

i ing (2003),
Lepishative Initiatives) elaborado por Amorim Neto, Cox y MCCU')bII!'IS (2003)
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mecanismo tcito de aprobacién. La proporcién de decretos r

de los cuales el Congreso ha expresado explicitamente su a robesp?do
re.ch'azo no llega al 15% del total durante el perfodo crl)emoam‘o‘no
in |C|f:tdq en agosto de 1994, con la constitucionalizacién de los deCF&t!CO
La siguiente seccion explora algunas explicaciones posibles Sretos.
patrones de emisién y respuesta a los DNU aquf identificados ¢ los

jos: la emision de decretos por mes es menor a la de De la Rda, Duhal-
de y Kirchner, y el JUD es casi tan bajo como el de Cristina Ferndndez
de Kirchner. £} segundo es que, si bien la cantidad de decretos por mes
emitidos por Duhalde duplica la de Kirchner, las diferencias se reducen
cuando se compara el IUD de cada uno. En tercer lugar, como ya se se-
fal6, todos Jos indicadores del cuadro caen abruptamente durante el
Gobierno de Ferandez de Kirchner, a pesar de que a esa altura los
DONU eran un instrumerito constitucional, estaban establecidos como
un mecanismo ordinatio de toma de decision, y las administraciones

previas habfan hecho de elflos un uso extendido®. El pod_er de decreto en Argentina {1E

Explicaciones posibles

;C6mo ha respondido el Congreso ante el uso de DNU? El cuadro
3 muestra las respuestas en cuatre categorias: aprobacidn, derogacion

explicita, modificacion y silencio. La literatura sobre el uso de decretos legislativos ha propuesto

distintas variables explicativas de su variacidn. Aquf se analiza, para
!

Cuadro 3. Respuesta del Congreso'a tos DNU, 1994-2011 ‘el caso argentino, el comportamiento de cinco variables: tres relaci
: relacio-

N % | S;dnaas]}con el poder presidencial {partidario, de popularidad e institu-

Py . 159 56 , una Vincuizfda con caracteristicas del contexto de uso de |os

Aprobacion expliia : w 109 ecre'tos, y otra derivada del funcionamiento del proceso legislativo

Viogificacitn 34 o n primer lugar, se explora la relacién de estas variables con Ia emi:

| d _ . on de.DNU'y, en segundo lugar, con la respuesta del C

Derogacion 11 1,8 mision - ongreso a esa
Total 599 100 o

La utilizacién de los DNU ha sido asaciada al poder partidario

Fuente: Elaboracion de los autores sobre dlatos de la Comisidn Bicameral de Trdmite Legislativo ¥

Direccidn de Informacién Parlamentaria e la Honorabte Cimara de Diputados de la Nacion. . . A
_ . residencial, medido como el tamario del apoyo legislativo del presi-

ente. El indicador que se suele utilizar para ello es el tamafio del
contingente legisiativo del partido del presidente, o de los artide
que tienen cargos ministeriales en el caso de Gobiernos de coglicié{iis
omo s_e‘ha sefialado al delinear la distincion entre las teorfas de |2
elegacidn Y de la usurpacidn, sin embargo, algunos autores prevé

ue esta variable deberfa afectar positivamente la emisién de dgcretor;
(esto es, cuanto mayor es el apoyo del Gobierno en el Congreso, ma

r deben? ser i-.a probabilidad de que use los DNU), mientras ut;
ros preven un impacto negativo sobre esa emision {esto es cua(lto
enor es el apoyo del Gobierno en el Congreso, mayor deberi [

obabilidad de que use ios DNU). ’ T

La respuesta predominante de! Congreso a la emisidn de DNU po
parte del Poder Ejecutivo ha sido.el silencio. La informacién del cuadr
3 coincide con la de otros estudios sobre DNU que se han concentrad
en diferentes perfodos. Ferreira Rubio y Goretti {1996) obtiene
resultados similares al analizar la primera presidencia de Menem has
agosto de 1994 (cuando. comienza el tercer periodo segln nuestr
caracterizacion, ver cuadro 1), al igual que Negretto (2002), cuy
estudio analiza el perfodo 1983-1999. El silencio es, segln todas |
investigaciones, la repuesta legislativa predominante, jo cual, en el
sistema institucional argentino preserva la validez del| decreto, dado el

Femdndez de Kirchner conté con ampl

El poder d i i ;
|z toma de decision con atros instrument P e popularidad del presidente tiene que ver con el apo-

9 Téngase en cuenta, sin embargo, que ol Goblernn de
yo que iy
que este tenga entre la poblacién, lo cual suele ser medido a partir

delegacionies legislativas que le permitieron intervenir en
que tienen un efecto homélogo: los detretos delegados.
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ra de la volunta de las Camaras p
aun en contra ; ite de, al menas, una i
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sita el apoyo . hargo, que el impa
gue nece Notese, sin embargo, dari de cada
) oluntad. NOtese, del poder partidarto
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1 a variable contextual més import
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?L?rgencia para dar cuenta de sitd

quieren de una accion inmediata,

I 1 H P .
I l

i tituyen
utilizados de forma excepcional 0 constituy !
rio de toma de decision.

la economi{a me da

o suele ser una forma
s decretos son

obre la emision de los DI\:
en base anual, de todos‘ o
ndo entra en vigencia

uestra la informacion §
i i nte
las variables indicadas antené):?(;%, e
residentes a partit de agc:ls'azl 19" y
. 7 e .
Eonstitucionalizamon de los gecr

£l cuadro 4 M
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Cuadro 4. Decretos de Necesidad y Urgencia por presidente y afio
(1983-20711) '

I Y e e [
Decretos | Diputados (%) PBI
Carlos Menem 1995 {8 {,08 494 47,5 2,8
1996 |11 0,11 51,4 27,0 5,5
1997 §26  |G17 51,4 22,5 81
1998 26 |02 46,3 13,2 39
1999 |40 0,37 46,3 21,3 -3,4
Fernando de la Ria | 7999 18 0,29 46,3 72,0 -3,4
2000 125 0,28 46,3 41,5 -0,8
- 2000 119 0,23 48,4 17,3 -4.4
Fdvarde Duhalde 12002 [107 {051 45,5 104 . -10,9
2003 |48 (),68 370 17,8 8.8
testor Kirchner (2003 148 | 041 44,4 81,0 8,8
2004 |64 0,45 50,2 714 3,0
2005 {46 0,44 43,6 750 0.2
2000 58 0,45 52,9 76,4 . 8,5
2000 (20 10,20 52,9 70,1 8,7
Cristina Ferndndez |2007 |0 G,00 50,1 58,0 8,7
de Kirchner 2008 {3 1005 50,1 39,0 5,8
2008 |10 |03 45,9 31,5 0.9
2000 |10 o022 33,5 455 9.2
201 j6 4,19 33,5 58,0 8,0

Fuente: Los dalos sobre DNU y porcentajes de bancas se basan en informacica provista por la Direccion
de Informacion Parfamentaria; los datos de popularidad presidencial se basan en promedios ancales de
informacidn cedida por IPSO5-Mara y Araujo; los datos de variacién en el PBI provienen del INDEC.
Nota: En 1995, se incluye un decreto emitido el 27/12/1994, En el caso del Gobierno de De la Rila, las
hancas ded Gobierno incluyen a la UCR, Frepase y, a partir de mayo de 2001, a Accion para ta Repiblica.
El cuadro muestra que la utilizacién de fos DNU persiste a través de una gran variedad de marcos
institucionales r de contextos politicos y econdmicos: en Gebiemos peronistas y radicales; en Gohiernas
elegicos por el pueblo y por el Congreso; en perfodas en que el Poder Ejecutivo tenia una mayoria
legrslativa y cuando carencia de ella10; en periodos de alta aprobacidn popular del presidente y en
periodos de baja aprobacion; en momentos de decadencia econdmica, de crisis profunda y de
opulencia; en épocas donde los presidentes propusieron agendas centradas en el mercado y cuando
promiovieron agendas estatistas; mientras el Poder Ejecutivo tuvo el poder de vetar ka respuesta legislativa
2 los DNU' y cuando carecieron de ese poder.

3" Es de notar, sin embargo, que diecisiete de los veintinueve decretos de Cristina Ferndndez Kirchner

‘ fueron emitidos despugs de que la opasicidn tomara el control de fa mayorfa de la Cimara de Dipu- .
3% 1ados en siembre de 2009, y otros 9 fueron emitidos durante el afio 2008, cuando & Frente para la
¢ Victaria ya habfa perdide su mayorfa debido a defeccinnes de varlos de sus legisfadores.
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La frecuel
coincidente con:

con veto presidencia
"aves de decre

Cimaras del Congreso. También hay ‘e tener en cuenta que todes los
presidentes argentinds entre 1983 y 2011 contaron, con, al menos, un

- fercio de los legisladores en una Cimara, lo que les permiti6 mantener
sus vetos, y que la riayora de eflos conté con un porcentaje no menor
al 45% de las bancas de fa Camara de Diputados, lo cual suele ser con-
siderado como un equivalente funcional a un apoyo mayaritario. Esa

combinacién de elementos institucionale
mecanismo de decreto en un instrumento
pues, en principio, incentivos para

mayor frecuencia cuando se verifique la i
tivas institucionales y partidarios,

Sin embargo, los andlisis prefiminares realizados sobre la base d
los datos del cuadro 4 no muestran patrones empiricos consistentes co
esas expectativas. La anica correlacion estadisticaments significativa €
la existente entre el IUD y la tasa de crecimiento (retrasada un periodo

ue arroj6 un coeficiente 00 especialmente alto de
al nivel de 0,01 de un test bilateral, Esto sugiere.
ta: l_a__dlsminucién.en._.,la:.tas_a...de.crECimiento--ecen r
porcién de decretos emitidos respecto de las iniciativas de |

sidente. En Cahﬁﬁfd,'"'lé‘é’dfn"élééi’(”)’ﬁ"'éﬁh"la popularidad pres
de'solo 0,03, y con el contingente legislativo €5 de 0,29 (en

este Gltimo caso, el signo cotresponde a |
perspectiva de la usurpacion’.

ia del uso de los DMNU aparece, €n

: _db&ﬁﬁ‘gﬁEEEiSh“i'ﬁ'sti'fﬂéi'dﬁaj.yﬂp ;
rante el perfodo. Cabe recordar que, entre. 1983.y.2 an
de los decretos de necesi dad de urgencia combinaba aprobacion ticita
[ o cual habilitaba ta posibilidad
u_fi_:éh"'C'Ejh't'r'é"dé“lzi"'\iéiuﬁtad' delam

no utilizar DNU. La expectativa ted-
rica es, entonces, que 10 presidentes emitan PMNU, y que lo hagan con

006, el mecanismo

I'de gobernar a
ayorfa de ambas

s y partidarios convierte al
invulnerable. No existivian,

tada combinacion de incen-

as expectativas tedricas dela

T Sedebe tener ei cuenta gque hay poca variabilidad respecto del apoyo legislativo, ya que, 1 mayark:
un2 cuasi-mayoria, es deelr, con al menos el 45% de

de Ins afins, ol presidente cuenta oty al menos,
las bancas. En el cuadro, sin embargo, of contingente fegislati

de las hancas de los legicaclores del Partido husticialista alineados con &} Gobiemo, o cual excluye

los no alincados, pero también excluye a {05 legisladores de
nistertales durante todo el Cobiemo de Duhalde. Asimismo,
- Izgislativo se calcula exclusivamente sobre Ya base de fa ban

mportante respecto del Cobiesno de De la Rua, cuya coalicion de Fobiemo estaba cerca del 50%
fas bancas en [a Camara Baja, mientras que ¢l Senado estaba contra

partida apositos.

vo de Duhialde esté calculado sobe fa ba

fa UCR, partido que ncupé posiciones m
debe tenerse en cuenta que el contingen
cas en la Camara de Diputados, lo cual

[«

ado por una mayorfa del princip

La qui icacio
quinta explicacion explorada en este trabajo sostiene que |
e 12 uti-

funcionamie i
) anto del preS[denc' s
i rahsmo han ar i e e
cia de agendas di?f r Ejeciitivo y def Poder Legislativa fngﬁte.ié‘ efils?me
Hl Poder Fjecutivo Snte;encadaunode ellos (Shugart y Céi;éi)"‘i'ggegr;-
, elegido por el conjunto del elec y .
y responsable ante 8l y, finalmente, ; Junto del electorado de la nacid
ot , finalmente, ante la mayorfa calificada fon
res0 en casa de iticis Be almente, ante la mayoria calificada d i}
gn iniciati 'SC"(? e jucto politico, es incentivado Bhcentrar su " CD(T
todos lotsc;iin{ssa;canfe nacional, que r88UIéﬁﬂésUmr.1“tos de.intérzg‘?a ;
05 Y Sectores socioeconémi ra
Pader Legislati . 6micos que componen el pai
en cada Em d‘:‘?;)segi;?:"blof bcompue_r,to por representantes e@%i
itos subnacionales
tores de istri < : y responsable ante ;
S G €sos d:stntos};, es incentivado, mas bien, a concent, los elec
en iniciativas de cardcter local o sectorial ’ ntrar su agenda

i
!
H

Bonvecchi -

agenda del P%é“é‘_:itjglc (2009) encontraron evidencia de esta doble
1599 y 2007, Su estizdio !vz_y del Poder Legislativo en Argentina entre
division del trabajo |egi lm' ica que en el perfoda 1999-2007 existe una
dominanterner:tej e,—,eg[% ativo en fa Fua! el presidente se concentra, pre-
tras los legislador;:s I i :c:atwas leglsl_atwas de alcance nacional r:nien—
e pavticunes flocal o © hacen en materias de alcance predominan’temen-
tenen lugar cuandos?ctoria!), y las instancias de conflicto entre poderes
podria argumentarse.qise?gslll?z:ijgn‘:s“ef ?_Uzaﬂl- Siguiendo esa linea,
en iniciativa . tes utilizan los DNU

e i e it il o s e
t0s de ley que invadan su «d‘; ;J] ifn(i)g :gss'elsglggnfores a través de proyec-

Sin embar i
legislativas el E:;s%r::] t(éo:’;}?ar[a)%? entre el alcance de las iniciativas
, 05 emitidos e
que la hipdtesi : ntre 1995 y 201 :
q propofc?:jfij reiferlda no encuentra apoyo empirica'? ErT ese ;e:i:fj ;
de la !egislaciéne E]YES SObr.e temas de alcance nacional en el con'un?’
relevante impulsada por el Poder Fjecutivo en el ]Cono

Bonvecchi y Mustap ;
o apic (2009} definen co .
e nolitica piblics U et mao proyecio sobre tema naci e
étlgreg eCOﬁénj;E;schZ”Tbio legistativa de_ alcance general para todos Io(;nglalgizgdf a?iudh A
ciales con presencia en el conjunto del territorio, y comoa:rs)srecfl pa||Js o b
; o sobre lema

ﬂ[ 0 SEdOrIE!I d lﬂda
aqu lativa ofi afl hs'a er infereses d(’ G(]b]EIIII}S 0 ACTOres CoND-
EH{:HHCE]V orientacla a sa L
mIcos o SOCH;BS (!.E I W'EIES pl[lvlnch]IES Q ITILthIpEI|eS

lizacién de |
0s DNUJ se relaciona i
Eiecutivo ests con el tipo de agenda qu _
J estd tratando de lievar adelante. ’mPOrtantis estu‘jiissilogode{l‘ 3
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ar

iis?éanpr:tz}b:‘:gi ;:::i :ghaza;fjgs de ¢manera expiicitas, aun cuando la Co-
imposibilidad de «cajone ido al respecto. Este dltimo punto implica la
tamiento por parte dé?ng» el decreto en la Comisidn, para evitar el tra-
la tasa de aprobacién E::!e [;nt:falrJaS’P};r((j)ei?:a’ Pgr enle; haber aumentado
especifi - Pero, sin embargo, mas alla

té cl?ito, ISE::Laa]Ieéfn‘j?tla ley, e! Procs?dimiento de aprobacién sfgﬂee i?eggs
respuesta logislaty ituye un incentivo para que el silencio siga siendo la
deificaciéi i (;’:15 rge::‘j ercurren'te alos DNU'™, Por otra parte, {a tasa de
cién de 2006, a causa de | (?Ebe"a haE?eJr sido menor tras la reglamenta-
- libro cerrad’o < cuade a incorporacion del mecanismo de aprobacidn
dos antes vy de::apués der?aspr:;;t}zt? I?ﬂ resultados de los decretos emiti-
2006, del control legislativo creador;)or?;: Ig:aznglig?;s en foviembre de

greso es de 88%, mientras que solo el 13% de los proyectos de ley ini-
ciados por el Poder Fjecutivoy sancionados por el Congreso correspon-
de a temas de alcance iacal’?. Durante el mismo pen’odo, e} 73% delos
DNU versaron sobre tematicas de alcance principalmente nacional,
mientras solo el 27% tuvo alcance particular. Esta comparacion muestra
que la agenda es sustancialmente la misma. Asf como la mayoria de los
decretos emitidos por el Pader Fjecutivo se ocupa de temas de alcance
nacional, también se ocupa de temas nacionales la mayoria de los pro-
Poder Ejecutivo hasta su sancién por el

yectos de ley impulsados por el
Congreso. Estos datos muestran que el Poder Ejecutivo ha presentado .
una agenda legislativa consistente en el actual perfodo democritico:

sea por ley o por decreto, las iniciativas presidenciales se ocupan de te-
mas nacionales; los temas de alcance Jocal, en cambio, quedan, en ma-
yor medida, librados a la decision de los legisladores.

Cuadro 5. Respuestas del Congreso a los DNU, 1994_2511

Aunque la cantidad de decretos rechazadas o modificados es es-
casa, cabe de todos modos explorar los motivos de tal reaccién por par- Decretos emitidos antes de la * _
te del Congreso, El analisis de la relacion entre las variables explicativas. E?::;;leur:'!u" dela Comisién Eﬁ:ﬁﬁ:g:ﬁfg&sﬁpﬁ%dm Total
propuestas por la literatura y las respuestas legislativas a la emision de N m Bicameral
decretos de necesidad y urgencia muestra que el impacto del contin- Silencio 454 839 N % N (%
gente legislativo, popularidad, y crecimiento econdmico es insignifi- Rprdbaos 1 . 3 603 W |9is
cante: en todos los casos la respuesta dominante del Congreso es el ﬁ;p%me_m 78 23 39,7 & |09
lencio. Una exploracién particular merecen las otras dos hipotesis: — “::s"s 34 63 o 00 ” -
relacionada con la estructura institucional del régimen de DNU, y fa Exp!?c%atamente 1 20 0 57
relacionada con la doble agenda. Total ”» 0,0 1M [1,8

. 1600 58 100,0 Prou Py

nte; Etaboracién de los auko

Direccis 2| res sobre datos de la Comisidn Bi IS

Direccidn de informacitn Parlamentaria de fa Honorablerg;[r?:;a%?g;ﬂa [tiif) :rgggeNLegf'sfanm yfa
acidn,

| control legislative de los DNU, introducid:
Nota: Incluye todos los decretos emitidos desde agosto de 1994 a julio de 2011

en 2006, deberfa haber incrementado la tasa de aprobacion de este tipt
de decreto y reducido su tasa de modificacién, Mientras el mecanism
vigente hasta la reforma requerfa que el presidente girase los decretos &
Congreso, quien por medio de una ley tenfa la facultad de expedirse 50-
bre el DNU (aprobéndoio, rechazdndolo o madificandolo), el nuevam

canismo exige que dentro de los diez dias de recibido el decreto, la Co
misién Bicameral se expida sobre su validez y que, transcurrido ese faps
las Camaras se abogquen «de inmediato» a! tratamiento de los decretc

La reglamentacién de

£l cuadro by
el Congreso asl mue.st.rfl que el silencio fue la respuesta mds frecuente
B0 a emision de QNU tanto antes como después de Ja re
e su control legislativo, aunque luego de esta auments
: o]

Ed sifencio legislati i

ellas lo hace éﬁéﬂ\;ﬁoﬁnﬂgﬁne no Isolo cuando ninguna de las Cimaras se expide, o cuand

iden pero con resoluc ra), mieniras que k2 atra no se expide, sino tamblén c cltlzJ nbas se
lones apuestas, una a favor y la otra en contra del decreto uando ambas se

proyectos de ley enwiados por €l Poder Ejecutive, excepto
que se aprueban a libro cerrado, los pedidos de autorizack]
idenciales, fas transferencias de inmuebles y terrenos fise

e BI P - i
i - .
I_a (:{l T ISHi“ Cai!ie‘aj e ab(]cﬂ d exaninar y dEC dl Eoble tﬁdﬂs {OS ecretos e[llmdﬂs d]."a”[e el

([ SOIO &0 fiene en clenta E! Iesl.l"adn IESPECTO de s C#ell)s Pa
dE e".f”dos 4 |th de la Ied'a dE

1 Legislacion relevante incluye todos los
ratificaciones de tratados internacionales,
para ingreso o salida de tropas ¥ viajes pres
les, y las candecoraciones ¥ los homenajes.
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considerablemente la proporcion de decretos aprobados de manera ex-
plicita, que pasé del 8% al 40%". Todas las aprobaciones explicitas del
primer periodo tuvieron lugar por medio de leyes, mientras que €n el
segundo periodo ocurtieron a mravés de resoluciones de cada una de las
C&maras. Dado que el mecanismo implico el pasaje de un tratamiento
a libro abierto a otro a libro cetrado, resulta menos curiosa la caida en
|a tasa de modificaciones, la que de todos modos era baja aln antes de
la reglamentacion de 2006.7 Algo similar ocurve con fas derogaciones:
ningln decreto emitido después de la reglamentacion de 2006 fue re-
chazado, aungue son esCasas en general los decretos rechazados a lo
largo de todo el perfoda'®. Si bien el nuevo sistema ha estado en funcic-
namiento pot un lapso menor qué el anterior, la evidencia parece mos-
trar que e} cambio nstitucional, efectivamente, ha tenido un impacto en

la forma de reaccién por parte de los legisladores.

os es una variable relevante en \a definicién de

Fl tema de los decret
la respuesta legislativa en tanto puede indicar fa existencia de conlicios

de agenda entre €l presidente y el Congreso. Resulta, pues, plausible es
perar que los legisladores modifiquen o deroguen decretos Cuyos tema
planteen conflicto o competencia con iniciativas propias de su agend
legislativa de interés particutar, local o sectorial, y, en cambio apruebe
de manera explicita o ticita decretos cuyos temas sean propios de 1
agenda presidencial de alcance nacional. El cuadro & presenta informa

cién al respecto.

o A iines do 2071, una imyportante proparcion de los decrelos eaitidos durante el Gobierno de Crist
Femdndez de Kirchner fue aprobada de swanera explicita por la Cimara de Diputados, y se encuentr:
pendiente su trataniento en la ofra Cdmara,
¥ “frece de los decretos fueran wodificados despuss de noviambre de
pimitidos anteriormente. '

" Cincn de los once decrelos desogados lo fueron después de n
decretos de Menem, uno de De a Rija y clos de Duhaldk.

2006, auty cuanda fuerd

viemhre de 2006, Blo incluye da

C
uadro 6. Respuestas del Congreso a los DNU por Tema, 1994-2011

Respuasta del Dectetos d
tema con
Respuest e Decratos de lema
ng aleance nacional alcance particularwn Total
— N % N % N %
Silencio 368 86,8 136 31,0
o , 504 85,1
explicitamente 28 6.6 15 8,2 4+ 7
Madificados 20 4,7 i4 8 : '
Derogados - » 5.‘?
Explicitamente 8 i 3
et _ 1.8 1 19
idas 424 100,0 168 100,0 392
, 19D

uenle: Elaboracién de los autores
Fuente: | e |os autores sobre datos de [a Comisicn Bi Ami
i6n de Informacicn Parlamentaria de Ja Honorable Cérlr?:raB;lc: B?I;g:afigﬁﬂlmiﬂl
2 Nacion,

iet ifi
ele decretos que ne fueron clasificados por 2 ambigledad de su temitica

ueden encon
_. modif]cadgstraﬁs respecto de los decretos aprobadas explicitament
orotos o a!(;a[ric s0n respuestas mds frecuentes cuando se trata de
e particular que nacional, aunque hay pocos casos ;
4

s diferencias so i
n demasiado pequer
e uefi
es significativas, Pequetias como para exiraer conclusio-

Un anéalisi :
odichs ;:":a[::;sziapo.r;nt:c;npnzado de cada decreto pone en cuestion la
) ciones explicitas, modi ; )
al . P , modificaci
_On;’lil:)e fwdencran intentos de control de los DNOljeso}; rechazos
o5 de Ménteori(gnF e decretos rechazados corresponden g ic»sfJ ?]rtel‘)'dEI
e os ot sc)méo chretos), De fa Ria (cuatro decretas) y [)oup::r
ientras el res'ci e ellos, solo cuatro decretos fueron rechazad ;
etos 770/;6 idente que |.0.s emitid estaba en el Gobierno: | do:;
:"gados . Dctt‘;[:r?é%r emitidos por Menem en julic de 19_;]50; dg-
i e ese mismo aiio por | -
specti . por las Leyes 24,714
spectivamente; y los decretos 430/01 y 896/0¥ emitidos ggzjb?f ?'
a

Ga en juli
mayo y julio de 2001, respectivamente, y derogados por la

Y 25.453 en julic de 2001.

Ve 5 l 5 €l [l tgg‘q' a dIE!EIIIh - an CE[]C d
nc Od(] ) dleCIEtOS em dos de 1E0sk dE de 20' I, Ct £X 1on de

El cuadro m
uestra que el silenci
io es la respu 1
ongreso a dec ., puesta mds frecuen
J(istin diferencir:tos con termndtica de los distintos alcances ¥ :idEI
s en cuanto a los decretos derogados. Las ::fife?enc_”o
. rencias

=
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Aun en estos casos, Ja accién del Cangreso parece ser mds un ,
Conclusiones

acompafiamiento al presidente que un control sobre el poder de decrfz-
to. Un ejemplo al respecto’lo constituyen los dos decretos de De la Rda
recién mencionados. El decreto 430/01 fue emitido en mayo de 200],
pero fue derogado a su vez por otro, el decreto 896/01, dos meses mas
tarde. Veinte dias después de este segundo decreto, la Ley 25.453 (de
iniciativa del Poder Ejecutivo) derogd ambos decretos, pero en su texto
reprodujo con algunas modificaciones el segundo de los decretc_)?. De
esta manera, lo que en términos formales aparece como derogacion de
dos decretos es, de manera sustantiva, la modificacion de uno de ellos.

Los otros siete decretos fueron derogados entre clos y once aho
después de ser emitidos, fo cual indica que més que un ej(’el_‘cicio de’
control legislativo se trata de cambios en fas preferencias politicaso d
la conversién en los decretos en leyes. Por ejemplo, en octubre de 2009
la 1.y de Servicios de Comunicacion Audiovisual derogé los decr?to
1062/98 y 1005/99 emitidos por Menem y los decretos 2368/02
1214/03 emitidos por Duhalde entre seis y once afios antes,

Algo similar ocurre con los decretos aprobados: veintiséis de lo
cuarenta y tres DNU aprobados de manera explicita por el Congres
habfan sido incluidos, a tales efectos, en las cinco leyes de presupuestt
aprobadas entre fines de 2002 y fines de 2006. De nuevo, mds que Ui

ejercicio de un controf auténomo por parte del Congreso se trata de un
iniciativa del Poder Ejecutivo destinada a darle mayor legitimidad y es

or parte de los legisladores.

mente excepeormn oo MSumentos de y rgons s nominal
_. / ad v ur i
et de e i o G
' . 2 ns insty
t[;)as r(r: :{1) 2[?{;??;3:2 técciita, yla capacidad di—: L\l;gn(?éﬁ);fg;sg;éS;igfz;‘g:
guracionesc pa rticsi;iaimcgizm?anei\fgéri?nnagreso ha'Sta e | IEES oo
EEE;?E gnjgtﬂ:spama:fos{ sino mayoritarios) ;fgn:ﬂzgggtsius'cﬁzlgmﬁ
resiGentes, quienes, can algunas variacione han he-
cho uso prof i et
U uti l(ijzei::':ié:*;I ?u(ja?nigﬁ. ézg;;&;:gnégdg?;iﬁ:sgﬁ;ﬂggia;;eﬁiﬂﬁz dj
esar . . 1 Pl i
entes utilizan los NG e e o3 0 04 o proyeci B s Pre:

| USL:‘Erstos .ilal-lazg.os cuestionan el supuesto central de Ja perspeciiva de )
tabilidad a las paliticas introducidas de manera unilateral. sencia p;c:on.‘ladldez de ue of uso de los decretos de necesidad y ur
5 un Indicador de debilidad politica )
respecto del Con
mpensada por la fortaleza instituci G ot
nsa cional del poder presidencial. S;
o - . * I3 i I es
450 coincide con los incentivos institucionales y las configuraciones dtz :

é;;n? unlitlaéeral del Poder Ejecutivo, Los presidentes no usurpan, en
< 1acultades propias del Congreso: reco s bi * pa-

ne ; 'ecogen, mas bien, la posia pa-

a " . ‘. »~ Y a
por la delegacicn, ni siquiera implicita, de poder al Poé:!er FE)jec:utli:'\arcn

J
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S ora no
abre una linea de irwesttgaaor}dha:ltlf;tz:tim de
| contenido
tusode DNU y e

; 0
tilo, sin embargo, )
' eso. Emiten los presi-

. ion entre e
-oyrida; la conexl . e} Congr )
reco ‘ Cectos de ley en trdmite dentro d 0 %oyeCtOS de ley impulsa-
o5 ProY decretas para obturar el avance ¢e p
dentes sus

ini Poder Eje-
i sobre temas de «dominio res'ervaldo»r lt;:‘i;:elnwdm pjor
dos o e o ovectos de alcance nacional P e
CUNO? 10 S0 ot }{os cambios legislativos lntrqquc1 _osvestigadén
o fEﬂCClDﬂtGS ajresidenciales? {a construccion ef: 12er tigacien
mﬂme! PO:;! ‘Dssd:f:r:;fgzés de estas conexiones pueden ofre
de indicadore

. con fundamel
vas ara depnarcay, ©
stantivas aptas pard < | e &
i:?as en que el Poder Ejecutivo avanzal o
Poder Legislativo de aquellas enque €

propio del presidente.
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de juegOS [#] i i6
informacion comple a4, que asu 3 a(;l.l es
{
n ; 8 ; QU me que ambo
VCD:!VOCtHSI las pre;ferenuas del otro, COI’ICIUYE que no deberfamos OLSre
, CC it -
ar vetos, v por o tanto, tampoco insistencias. En este caso, el preside!r:
da. T i h

te'logra concesig i
elogra cor ncesiones del Legislative, gracias a su poder
los legisl ioren | V0, gracias a su poder de veto
tura Pgre.s;?g:r:ff\?reﬂeren introducir modificaciones.acorde con T’? o
it g E'S"I’éi'é{% antes que ver vetada la propuesta. Las COnce;,j c;})r:)s-
el Ejecuti{}%";{;[“i'{';;g?ae—s@ ;F?.S.P.Hf?ﬁf.‘?ﬁ.\a otorgar son limitadas, ya queis‘
o solicita demasiado, una mayorfa especial puiede r f
, /orfa especial de vechs
amenazante v 0 Una Mayo pecial puede réchaz
denté--;-asﬁ---.Fg.;Q..P.refé!d_‘;el?.c-la['(Krehbrel, 1998). En este contexto i:; ?I
o insistenciag 0 se anticipan a la reaccidn del otro —en forma éltf o
—, i Vi
tre ambos. En (;af;fb"?oflgifmznte pasar una legislacidn consensuada eE;D
y , CLIaNdo se-asume gue el Ef : -
oseen informacion i o € que el Ejecutivo y el Legislati
‘Ff:i]dumbré aceu?;';; ; ncgmp!eta sobre las preferencias de?’b’tfﬁ”'!ga -fl,ig?
_ nore. _f_:ﬂor_]arque"tomaré [a of ¢ 1 -
a que aparez Sl S BN ofra rama de gobierno
que aparezcan vetos e insistencias. Las insistencias 'con’gti ndan si ;:353

Introduccion

la literatura sobre. sistemas. presid.e_nc_i_a_les en
los poderes Ejecutivo y el Legislativo na po-
r o resolver los conflictos entre ellos’y, por
\al era una caracteristica fundamental en
ttuciones {(Linz, 1988). La asidua utifiza-
el decreto y €l veto en manos del
r esta Jiteratura como una falta de
as instituciones, y un indicio de fa

" Por.algunos afios,
América Latina sefiald que
sefan incentivos para.coopera
o tanto, 1a pardlisis institucion
[a interaccién entre ambas ins
cion de algunas herramientas, como
presidente, fueron comprendidas po
negaciacion y cooperacion entre amb
fortaleza del presidente frente al Congreso.

En contraste, mds recientemente, s ha sefialado gue dada la varia-
cion institucional de los sistemas presidenciales, en I mayoria de ellos,
ne instituciones tienen la capacidad de tesponder a Tas demandas de
fos ciudadanos (Crisp et. al,, 2009). Ademds, ef decreto presidencial 'y
el veto dejaron de ser vistos cOmO signos de falta de negociacién entre
las ramas de gobierno, ya que diversos estudios indican que su utiliza
cion suele estar condicionada por las preferencias del poder Legistativ

nido

problemas af calcular el accionar. del otro (Cameron, 2000)
' .

Las lti 3 .
— ;f f;l:!ess itsﬂr:as son mas cercanas a lo que observamos empiri-
ademds, 0s vetos ;f;::ﬁ's)l’ : tC ongreso.no tienen informacidn PEﬁEF?Zta'
! : b= A ; ' o8 ¥ 1as Insistenci R S I g
(Aleman y Schwartz, 2006; Cameron, 2000; Pereira et. al., 2005; Shu amenaza, lo que incorpora ma ::)Ifs PPG@en.ser utilizados en forma de
gart y Carey, 1992). Menor atencion ha recibido la respuesta del Con iento de los actores. En Ar efuinmcemd“”"bre acerca del comporta-
greso frente a | les del Fjecutivo. Este traba que casi el 37% de los VEtof e r(;]r; Q.E!FL?..1..&.2.'..‘}_..).’.._20_0?1 encontramos
5 busca contribuir en esta drea de estu " X rechazados por el Congreso. No

as prefrogativas constitucional
j dic al centrarse en Ta insistencia
mecanismo gue permite al Congreso confirmar la sanci

én de un pro
yecto vetado por el Ejecutivo.

oo 165 To ot oot o arion, (EE0E
J sancf(jﬁg{r's:;:gozi ncrdse anticiparon a las prefeféncias del presidente
| sanciona pr Yosi?i'de cI;ey que fueron vetados, sino que el presiden-
it o r? o :j ida dfe que el Congresa rechazara sus vetos. En
i e (,1 o 1&; 0s Unidos, desde el primer gobierno de Geor e
oo o0 (175 -I 7*2/7) hasta el éltimo gobiema de George W Bufh
2007200 in:j' el 7% de los vetos fueron rechazados por el Co
log ica que el caso argentino no es usual {Gerhart, 201 1;‘8*’9-

Dentro de un andlisis de caracter macroinstitucional, la insistenc
es un ejemplo de un juego de suma cero donde ef Congreso logra i
poner su preferencia frente al Ejecutivo. Sin embargo, a partir de un e

cudio microinstitucional, este trabajo mostrard que un cambio informat

en las reglas de juego par!amentario convirtieron a las insistencias £l trabajo se organiza del siguiente mod
modo. La primera p

arte se cen-

o e __d.g,__neglo_c_i_a.c.i_é:ﬂ...e ...... gis I Ejecut ra en la utilizacién del veta y la insistenci R .
Nos referimos a 1a_insistencia parcial, que permitié al Congresg Insis na, con particular atencién a Iz primera laa t{a\»'m de la historia argen-
- (nsistencia en 1880

y luego, al

en.el caso de vetos. parciales, SOk

2do por el Ejecutivo; Eia:irtrollo ?Ie la insistencia parcial en 1995, La segunda part '
ptiveo f?jre a;nentlano que siguen las insistencias a travéi) deej:tﬁc; "
> aquellas que llegaron a término entre 1989 y 2007 Eneisa;

L as teorias sobre la interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Po
fCera parte a .
P rgumentamos que las insistencia pueden seguir dos l4gi

Legislativo indican que las insistencias son eventos inusuales. La teof!

.

hechos inus indi
uales, pero indican que el presidente v el Congreso han te
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ia) de acuerdo a si enfrenta‘n al
o si los legisladores tienen en cuenta el lide-
uno de sus vetos. El argumento se susten-
| juego entre vetos € insistencias entre

cas (una presidencial y otra parlamentar

presidente o al Congreso,
razgo presidencial al rechazar
ta en evidencia empfrica sobre €

1989 y 2007,

174

Vetos e insistencias a través del tiempo (1880-2007)

En esta seccion, nos proponemos presentar una perspectiva histéri-
ca de la respuesta legislativa frente a los vetos, con centro en las insisten-
cias desde 1874 hasta 2007. Cabe destacar que las distintas reformas

constitucionales no modificaron las reglas para insistir leyes; pero en
cambio, afectaroh €l Veto: La reforma-constitiicional de 1949 incotpord
el veto parcial con promulgacién-que fue utilizado por el presidente
Juan Domingo Peron-(1946:1952; .1952-1955) hasta su derrocamiento
en 1955.En 1957, el Gohierno de facto derogd las reformas constitucio-
nales realizadas en 1949, por lo que desde allf en mas, el Ejecutivo re-
cién pudo volver a vetar en forma parcial con promulgacién a partir de
la reforma de 1994. En contadas ocasiones anteriores, los presidentes
también hicieron uso del veto parcial con promulgacién gracias a fa di-
vergencia de opiniones en la doctrina constitucional.

Primero describiremos cémo se desarrollé la utilizacién del veto y

fa insistencia entre 1874 y 2007. Luego describiremos el particular rol
de la primera insistencia en el sistema politico argentino, durante el Go-
terno de Avellaneda. Por ditimo, explicaremos la innovacién institucio-
al a la que acudi6 el Congreso frente a la novedad del veto parcial en
995: la insistencia parcial,

emparacion histdrica sobre de la utilizacién
e la insistencia en el sistema politico

A continuacion, nos centraremos en la frecuencia de veios e insis-
ncias desde 1874 hasta 1989 a partir de la informacidn proporcionada
por el cuadro?, Se pueden distinguir dos perfodos; por un lado, entre
880 y 1989, tanto el veto como la insistencia fueron utilizados como
ecanismos excepcionales en la dindmica Congreso-presidente. Por
to lado, los vetos y las insistencias comenzaron a ser utilizados con ma-

“ara un andlisis sobre ef veta parcial y & promulgacién parcial anterior a la reforma constitucional de
34, asi como las dlistintas doctrinas constitucionales al respecto, ver Gelfi {1992, 1994} y Badeni (1999).

Las leyes insistidas y sus temas fueron recolectadas en Guillermo Mollinelli (1990).
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yor frecuenci

ad

Cuadro 1. Vetos € ingistencias, 1874 ~2007

esde el primer Gobiemo de Menem ha

sta la actualidad,

Nota: Tomamos ¢

dicho presidente,

Conilz {lie Etr;?slg?glfsctotales Vetos rechazados |

Mandato cumplido ;«;tt::s i;ﬁtsa sy insistencia %) _

del 1211001874 al 1271071880 {2 1 (510%

del 12110 al 1 1886 11 0

det 12/10/1886 al DO/0BA BI0_ILS il It

clel 06A08/1890 al 1241011892 1 i

del 12/10/1892 al 23/01/1895 {0 ]

del 23/01/1895 ab 1271041898 |2 1t ]

del 12£10/1898 al 12/10/1904 {2 0 0

del 12101904 al $2/03/1306_J1 0 }

del 12/03/1906 b 121641910 1302 1 0,3%

el 1241011910 2 09081914546 520 9, 3%

del 90/08/1914 2l 121¢11916 [0 () ()

del‘lzﬂ[).-"l‘}lﬁ_al__l}ﬂi)!lgn 14 1 7%

del 1241071922 al 121 01928 12 1 50%

el 12/10¢1528 al Ne/09f1930 |0 ) ]

el 2040271952 2l 204021938 |13 i q,;'“;‘tyu
Ortiz de| 2002/1338 al 27/06/1942 16 1 - ,
Castilio del 27/06/1942 al DA061943 13 0 h
Peron ol 04/06/1946 al 04/06/1952_1270 b 0
Perin del 0470611952 al 16/09/1955_11 0 T
Frondizi é@iﬂli[}Sﬂ%B al 17403A1952 |36 3 :
ilﬂia dal 12/10/163 al 28/06/1966 19 0 :
Campora I#l 2570511973 al 13/07/1 973 10 0 :
Lastiri Idel 13/07/1973 al 1271041973 1 0 :
Perdn 1ol 12/10/1973 al 01071974 7 it n
Martinez de Perdn idel OL/07/1974 2l 24/03/1976 36 i 2,00/
Alfonsin del 10/12/1983 a 07/07/198% 49 1 i 3:‘, u
Mencin del ORA0G/ 989 a2l 07/071995_1109 14 18,1%
Menem del 08/0711995 at 10/12/1999 B6 16 13{ L
D¢ la Ria et 10/12/198% al 20/12/2001_{46 {7 - ,

igucy Sad Jel 20/12/2001 al 31/12/2001_12 0 -

el 01/0172002 ai 25/05/2003 35 2 5. 7%

del 25/05/2003 al 101 22007 137 0 ) m
Total 1874 4 2007 1527 570 37

e una insistencia se afribuye a un

Fuenie: Elaboracion propia sobre datos recoiectagosn e Géjiil{gm‘o Mollinelli (1990), Lerman y Gar¢
'y Base i ] iputados de 1
{2003, y Base de Dalas de a Honomble Camara cie UL ;ub s de fa

Nagcidn (1983-2011).
se fechaza un yelo firmado
an cuando fa insistencia sea finalmente aprobada en eégjoﬁtemo sipuiente. sl suct
en algunas insistencias del Gabierno de De 1a Rua. Ver Anexo para mas talle,

Claramente, la existencia de insistencias depende de que haya ve-
tos y resulta que, en gran parte de este primer periodo, los vetos resulta-
ron excepcionales. Se puede decir que el poder de veto y la insistencia
se desarrollaron en forma conjunta, a través de la experimentacion, el
contexto, y los precedentes que fueran dejando presidentes y legislado-
res. Bajo cuatro Gobiernos, el Ejecutivo no vetd ninguna ley — Saenz
Pefia, De la Plaza, Yrigoyen, Cdmpora—- y bajo ocho gobiernos —am-
bos Cobiernos de Roca, y Pellegrini, Uriburu, Quintana, Alvear, el se-

gundo Gabierno de Perdn, y tastiri—, el veto se utilizd entre una o dos
oportunidades.

Hay tres casos excepcionales en donde el presidente utilizé de
manera sistemdtica ] veto y, en uno de ellos, la insistencia también fue
utilizada de este modo. Las presidencias de Figueroa Alcorta y Sdenz
Pefia se destacaron por el incremento sorprendente en la cantidad de
vetos. Sucede que, en ambos gobiernos, el Congreso sanciond una gran
cantidad de leyes que otorgaron pensiones y jubilaciones a los descen-
dientes de los «guerreros» en el Paraguay (cabe recordar que la guerra
de la Triple Alianza fue entre 1864 y 1870} y, en ambos casos, el Ejecu-
tivo vetd gran parte de estas leyes. Sin embargo, 1a estrategia de Figue-
roa Alcorta y de Sdenz Pefia fue diferente, porque mientras el primero
se anticipd a una respuesta adversa del Congreso y refiré 37 vetos (4 en
" forma parcial), e segundo no retir6 ningdn veto. Asi, el Congreso recha-

76 un solo veto durante el Gobierno de Figueroa Acorta y rechazé nada
menos que 520 (95.2%) vetos durante ¢! Gobierno de Sdenz Pefia. Cabe

estacar que los temas de las insistencias tratan, nuevamente, sobre
‘pensiones y jubilaciones y unas pocas sobre obras publicas y substidios.
‘Bl dltimo caso de uso excepcional del veto corresponde a [a primera
residencia de juan D. Perén. Perén vetd 270 leyes, pero, nuevamente,
u gran mayorfa, mds precisamente 244, estaban vinculadas con jubila-
iones y pensiones sancionadas por los legisladores.

Mds alla de la frecuencia de vetos e insistencias, se encuentra una
nteresante dindmica entre el Legislativo y el Ejecutivo a partir del tema
e las leves insisticlas’y su origen, los legisladores o el presidente. En Ia
rayor parte de las insistencias, los legisladores buscan proteger los in-
ereses de un grupo éspecffico, mientras que el presidente tiene como
bjetivo ura dudiencia acional. Por ejemplo, durante el prinier Go-
ierno de Hipélito Yrigoyen, por primera vez un veto total recayé sobre

177



178

una iniciativa presidencial, la Ley 11.024 [1929) sobre il’:npl:IEStOS inter-
nos. La Ley establecia un impuesto a los cigarrtllos., y .el inciso 1 del ar-
ticulo 5 sobre of cual recayé el veto, disponfa disminuit el peso de cada
cigarriio con el objeto de mantener el precio. al cansumidor de Ca.d.a
ciganrillo a pesar del impuesto. Durante el goblern(? de Arturo Frondizi,
las tres insistencias confirmaron leyes que transf(frtan 0 donab?n terre-
nos. En la presidencia de Estela Martinez de Perén, se r(‘s:chazol uno de
sus 36 vetos, relacionado con la creacién de un co!egn? nauortzil en
Puerto Madryn, Por Gltimo, durante el mandato de Al{onsm, tam.b:en se
rechazé un solo veto, vinculado con Ja reincorparacién de trabajadores
bancarios dejados cesantes durante una huelga en 1959,

A lo largo del perfodo comprendida entre 1880 y 1983, fas inlsist(.en-
cias fueron utilizadas como un mecanismo excepcional por e[ Legistative
para imponer su preferencia sobre el Ejecu'tivc')..En su mayoria, las leyes
que se insistieron otorgaban beneficios a :ndw:d.uos, BrUpos socnalt}e‘?: 0:
sectores geograficos especificos, y no huscaban imponer cierta politica -
piiblica contraria a la vision presidencial. Aunque cabe destacar que la ._

gran cantidad de insistencias sobre pensiones durante los gobiernos d

la Provincia de Buenos Aires. Aqui las preferencias del Congreso de |5
Nacidn y del Poder Ejecutivo resultan claras, ya que mientras el primerg
buscaba intervenir una legislatura que consideraba «rebeldes, el presi.
dente preferfa seguir un camino conciliador,

Es importante comprender las circunstancias que llevaron a este
conflicto entre poderes. Por aquellos afios, el poder nacional se impa.
nia sobre las provincias del interior, pero no scbre Buenos Aires. Fntre
1878y 1879, los gabernadores del interior vincutados con Julio A. Roca
{por entonces Ministro de Guerra a cargo de la Campaia del Desferto)
se consolidaron en una Liga de Gobernadores y advertian «que el cami-
no para adquirir mayor “peso” politico consistia en acelerar el proceso
de nacionalizacidn de Buenos Airess (Botana, 1994: 34). En febrero de
1880, las elecciones legislativas mostraron que Roca tenfa ef apoyo de
todas las provincias, salvo Buenos Aires y Carrientes, 'y en abril, Roca
resultd electo presidente. Carlos Tejedor, gobernador de la Pravincia de
Buencs Aires, se dispuso a desconocer fa victoria de Roca, y declard
¢huéspedes» de su provincia a las autoridades nacionales residentes en
la Ciudad de Buenos Aires. En junio comenzd de la insurreccién arma-

da y e] Congreso, la Presidencia y la Corte Suprema de la Nacién debie-
ron retirarse al pueblo de Belgrano, en las afueras de la ciudad. Luego
de dias de intensa lucha armada, ambas partes {legaron a un acuerdo
que incluyd la rendicion de Carlos Tejedor y su renuncia al gobierno
provincial, la asuncién en su lugar del vicegobernador José Marfa Mo-
reno vy la permanencia de [a Legislatura provincial,

Figueroa Alcorta y Sdenz Pefia, debieron afectar las arcas del estado.

In contraste, a partir del primer Gobierno de Carlos Menem, lo
velos y las insistencias comenzaron a ser utilizadas con mayor frecue?n
cia. En lo que sigue del trabajo, nos centraremos en _anallzar las 38 in
sistencias (junto con los vetos, intentos de insistencias y nuevas leye
sancionadas por los legisladores que vuelven sobre los temas vetados

entre 1989 y 2007 Sin embargo, la Liga de los Gobernadores v el Ejército considera-

ron que la Legislatura bonaerense era «rebelde», ya que habia apoyado
aTejedor en la lucha armada (Cortés Conde y Gallo, 1967). Asf, casi un
es después del acuerdo firmado por el presidente, el Congreso sancio-
nb la Ley 1.026 con el objetivo de intervenir la Legislatura de Buenos
Aires, La iniciativa fue presentada por el Senado y se aprabd sobre ta-
blas el 11 de agosto de 1880, Durante el debate, el senadar Argento
avalo el proyecto al sefialar que la Legislatura habia sancionado «leyes
ue se rebelaban contra [a autoridad nacionai» y habia «contribuido
on su presencia 4 que se cometiesen todas las agresiones 4 los dere-
hos de la Nacién que se vieron durante el tiempo del doctor Tejedor»
S5 11/08/1880}. Pocos se opusieron al proyecto, entre ellos, el sena-
dor Vélez quien sostuvo que el proyecto no iba «a fundar la paz», sino

La primera insistencia y la legislatura rebelde

La primera insistencia, ciertamente olvidada, cump'l’ié un papel
pecial en la historia de la Repiblica Argentina. Sucedid en agosto d
1880, bajo ! Gobierno de Nicolds Avellaneda (1874-1 88{)}‘, respect
de la Ley 1026 (1880) que tenia por objeto intervenir la Legislatura d

v Verel trabajo de Mustapic y Eichemendy (1999) para un estuclio de caso de la insistencia durante
Gabiemo de Alfonsin,
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gue levantarfa «un partida en Buenos Aires, sobre otro partido, derroca-

do completamente, poniendo (... fuego y chispas que iﬂc'endtafa]n 311?
05 Aires.»*. Por su parte, la Cdmara de Diputados otorgd sancion defi-

pitiva al proyeclo en una sesion secreta.

Al dia siguiente de sancionada la iniciativz‘x,lel presidente Avellane- -
da presentd su renuncia al Congreso de la Nacidn. A pesar e que Ave-
laneda no explicaba en el mensaje al Congreso 2 _.
Asamblea Legistativa convocada para su consideracién el 13 de agosto
de 1880, varios legisladores se ocuparon salts
naba con la intervencién en la Legislatura provincia
dores dejaron sentada su posicion en favor de contin

cién de la legislatura bonaerense,

dad. En el debate, el senador Rocha

nombre de la paz pdblica, en nombre de un sentimiento conserva ;
para que os partidos politicos comprendan que tendran gue perder todas

* . . 5
sus posesiones el dia que empleen medios de fuerza.r.

finalmente, el 21 de agosto las
gislatura de la provincia. A su vez, € ‘
lugar se nombr6 un interventor federal. Un mes despugs,
la Nacion disponfa la federalizacion de fa Ciudad de Bue! o5 A
la primera insistencia enfrentd al Ejecutivo y el Congreso & proposito de
posiciones opuestas sobre cémo resolver el con
Buenos Aires. Las divergencias se resolvieron de acuerda con los meca:

nismos institucionales existentes para e

sidencial y su rechazo por parte del

tropas del ejército disolvieron la le:
| vicegobernador renuncid y en su
el Congreso de
nos Aires. Asi;

o las razones de esta, en la

de resaltar lo obvio: se relacio-
1. Aunque los legisla-
uar con la interven-
decidieron no aceptar la renuncia, lo.
que llevd al Ejecutivo a velar la Ley 1.026. £l Congreso insisti6 rapida-

mente la ley. Arnbas camaras fo hicieron sobre tablas y cast por unanimi=.
reclamé que se insistiera la ley «e
dor;

flicto con la provincia de

ste tipo de situaciones, el veto pre:
Congreso a través de la insistencia.

Innovacion en las practicas parlamentarias:
La reforma constitucional de 1994
y la insistencia parcial

A mediados de la década de los noventa, al finalizar él perfodo de
emergencia econdmica, el Congreso comenzé a recuperar gradualmente
sus facultades legislativas. El Ejecutivo y el Legislativo empezaron a nego-
ciar los proyectos de ley, y el Congreso se mostré més dispuesto a inter-
venir en el disefic de las politicas ptblicas (Llanos, 1998). En este marco,
los legisladares introdujeron modificaciones, algunas sustantivas, a los
proyectos del Ejecutivo. Frente a este comportamiento mds activo, el Eje-
cutivo no. vacilé en recurrir al veto parcial en forma sistemitica. De
acuerdo con Ana Marfa Mustapic y Natalia Ferretti (1995: 15), en estos
casos el veto no solo refleja diferencias eritre el Ejecutivo y el Congreso
sino que cumple una funcidén mdés: operar como mecanismo que frena
capacidad revisora y, por consiguiente, de control que el Congreso
uede ejercer sabre los proyectos enviados por el Ejecutivos,

Con el veto parcial, el Ejecutivo intentd frenar en parte la interven-
ién del Congreso en su agenda de gobierno. Sin embargo, encontra-
os una innovacién institucional frente al veto parcial: la insistencia
arcial. Si el veto parcial «frena la capacidad revisora» del Congreso, la
sistencia parcial busca reafirmar esta prerrogativa del Congreso al am-
liar las instancias de negociacién entre ambos poderes. A su vez, la
isistencia parcial, permite al Congreso continuar la negociacién sobre
| texto de los proyectos del Ejecutivo en lugar de insistir en forma total
enfrentarse con él.

. lLainsistencia parcial fue una innovacion legislativa gue solo requi-
6 de un cambio informal en la practica parlamentaria. La reforma de
994 introdujo como prerrogativa del Poder Ejecutivo Nacional el veto
rcial con la autorizacién para promulgar las secciones no vetadas de
ey. Dicha reforma abrié una ventana de oportunidad para que el Le-
fslativo innovara en el proceso de insistencia de la ley. Se planted un
tenso debate: si el Poder Ejecutivo puede observar en forma parcial

4 Diario de Sesiones de la Cmara de Senadores,

sesion del 11 de agosto de 1860,

na ley, spuede el Legislativo rechazar en forma parcial un veto?

S Diario de Sesiones de la Cimara cle Senadores,

sesidn del 17 dle agosto de 1880.
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A pesar de que |a primera insistencia parcial fue al Presupuesto de
1994, ¢l debate mas intenso se produjo a propdsito de la insistencia par-
cial de |a ley de «Patentes de Invencién y Modelos de Utilidad». La deci-
sidn de insistir en forma parcial la tomé el Senado y, cuando pasé 2 la
Cémara baja, algunos diputados cuestionaron su constituctonalidad. £
diputado Durafiona y Vedia (Ucedé, Corrientes) cit6 & Nicolds Matienzo
para explicar que solo se puede insistir sobre la versién original comple-
ta de la ley, de lo contrario, se debe sancionar otra ley que tenga en cuen-
ta las observaciones de! Ejecutivo. Ante las criticas, el blogue oficialista,
explica que se debe «...leer el articulo 83 bajo la luz de los que quisie-
ron exponer nuestros Constituyentes de 1853, pero también con el espi- .
ritu de 1a reforma de 1994, Bajo ninglin punto de vista podemos aceptar .
una interpretacién estatica, anclada en el pasado, (... porque a lo mejor -
eso podra servir para la cdtedra universitaria, pero lamentablemente no
sirve para sancionar las leyes que un Estado moderno necesita® .». El di
putado Maqueda (P, Cérdoba) agrego, que el diputade Durafioha y Ve
dia olvidaba que «...hay jurisprudencia pasiva, tanto parlamentaria
como jurisdiccional, que expresa que cada poder del Estado interpreta la
Constitucidn. En este caso, nosotros somos el poder del Estado, y con e
voto de Jos dos tercios, vamos a interpretar si este procedimiento es cons
titucional y vamos a sentar jurisprudencia para el futuro.»’,

cle legisladores. Ademds, las secciones vetadas pueden dividir a aque-
lios legisladores que desean insistir sobre la sancién original del proyec-
to. En estos casos, la insistencia parcial permite incorporar a la agenda
legislativa aquello sobre lo hay que amplio consenso, y desechar aque-
llo que dividiria a los legisladores.

E;iu lo que sigue, veremas cémo la insistencia parcial abri6 una
nueva instancia de negociacion entre ambas ramas de gobierno. En pa-
labras del senador Snopek (P}, Salta), la insistencia parcial es substancial
«porque si no [la relacién con el Ejecutivo] serfa un didlogo de sordos
ya que alglin error que se haya podido escapar puede ser aceptado por
esta via. Y en es0 errar es humano.»?,

Tramite parlamentario de las insistencias (1989-2007)

"

_ El trdmite de las insistencias s similar a aquel que siguen los pro-
yectos de ley, con dos dificultades especiales: Primero; para confirmar

Tiempo después, en la insistencia parcial de la Ley 25471 de Propie=
dad Participada para los ex-agentes de YPF», el diputado Lafalta (P), Men
doza) arguments que la Camara, al aceptar en forma parcial el veto del
Poder Ejecutivo, <hace uso de esta facultad en los mismo términos que le
ha hecho el Poder Ejecutivo {...} E| Poder Ejecutivo tiene fa potestad de ob-
servar total o parcialmente las normas que dicta el cuerpo. En este senttido,
puede observar articulos o pdrrafos enteros, haciendo uso del derecho
veto que posee. Del mismo modo, la Camara tiene derecho a insistir ern st
sancién aceptando o rechazando distintos articuloss ® .

; -ant €.miembros __:Q_tal_e'S'_'_c_le"-la-c_;im‘:;iraij sin émbargo, a paitir
el andlisis empirico notamos que es la primera acepcion la que se
on;a como correcta para ambas cdmaras (Schinelli, 1996). Segundo

# ', L !
ambas_cdmaras deben confirmar la sancidn del proyecto de ley en un

plazo menor a los dos afios; de lo contrario, ef tema pierdé éstads par-

A partir de datos empiricos ilustraremos algunas caracteristicas de
proceso parlamentario que sigue la insistencia legislativa. Nos centrare-
mos en tres problemas que deben sortear los legisladores interesados en

La insistencia patcial facilita, en parte, el rechazo de vetos parcia

les. Mientras el veto total perjudica por igual a todos aquellos legislado
res que buscaban la sancidn de la ley, el veto parcial afecta a un grupd

Diario de sesiones de la Camara cle Senadores de la Nacidn, sesién del 5 de julio de 1995.

¢ Diario de Sesiones de la Cdmara de Diputados de la Nacién, sesion del 23 de mayo de 1995,

I ’ . 1

’ El articulo 3 de la Ley 13,640 y sus modificatarias prescribe que slos proyectos de ley o parte de

0?]55 ;Ln:lec ie’l P;)Jder Eielcutwc iiecwelva observados en uso de la facultad rue le acuerda ¢l art, 72 de fa
_ i6n Macional, que el Congreso no confirme en el afio parlamentario que fu :

| siguiente, se tendran por caducadoss, a o e fueron devuelios ep

7 Jhid, ant.

% Version taquigrdfica, Camara de Diputados de fa Nacion, sesicn del 8 de agosto de 2002.
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los presentes’'. Los datos también muestran que, en Diputados, ef 67%
‘ Q

de las insistencias exi i
xitosas fueron consideradas i
mediante i
y el 87% en el Senado. una mocion

rechazar un veto presidencial; primero, incorporar el tema de la insis-
tencia en la agenda legislativa; segundo, alcanzar la mayoria de dos ter-
cios de los presentes en cada camara; tercero, aprobar la insistencia

antes de que cadugue su estado parlamentario.
Una vez que la insistencia ingresa en la agenda parlamentaria
!

debe reunir el apoyo de dos tercios de los presentes para ser aprob

da. ‘De esta manera, el Poder Ejecutivo solo deberia persuadir: -
tercio de los legistadores presentes en una cdmara para que su ta "o
logre ser rechazado. En cambio, aquellos legisladores que de o re.
chazar el veto deben convencer a las dos tefceras partes de CS;? © o
mara que los apoyen. Un detalle no menor es que en caso de ; ?a-
legisladores oficialistas formen parte de la coalicién a favor dglig iﬂs

sistencia, ello podria ser visto f '
. como un desafio al liderazgo i
cial (ver cuadro 3). BO presiden-

El legislador o los legisladores intetesados deben intentar incorpe-
rar & Thgistencia legislativa en a agenda de la cmara a través de un des-
pachd favorablé de las comisiones pertinentes 0 mediante la aprobacion
en el recinto de una mocion de tablas o de preferencia para que se habi-
fite su tratamiento sin el despacho de la comision. Aqui debemos incor-
porar una distincion, poreuie hasta 2006, las comisiones encargadas de
emitir un despacho eran aquellas a las que el proyecto de ley habia sido
girado antes de ser sancionado. A partir 2007, las insistencias sobre vetos
parciales deben ser consideradas por la Comisién Bicameral Permanente
de Tramite Legislativo (Ley 26,122). Esto otorga un importante poder de
veto a dicha comisién, cuya composicidn es de particular interés al pre-
sidente, porque también estd encargada de dictaminar sobre los decretos
de necesidad y urgencia, £} cuadro 2 muestra los procedimientos utiliza-
dos en caso de aguellas insistencias gue llegaron a término.

Resultado de la votacién : Diputados Senado

Urnanimidad ' 8 34

Cuadro 2. Procedimientos para solicitar las insistencias que prosperaron Mas del 95 % de los votos afirmativos 20 )
Procedimiento utilizada Diputados Senade :En{re el 90y ?l 95 % e los votos airmativos 3 i
Entre el ' smali

Sin despacho 2 19 Entre o 83y el 90 % de los volos afirmativos 1 1
Extraordinario Total

Con despacho por unanimidad {3 5 Faonie: Eborcis oy 35 39

2 Etaboracion propia sobre de los Diarios de Sesi i — -
Ordinario Despacho por unanimidad 12 3 N‘;“&gs'"s'“‘f””“ fi IaILEY 555053 posee dos votacfi?)gﬁmiggsslgr?eéagzqglégn?af:;a;oﬂ)rﬁﬂgﬁlﬁg[?é
rinar en el cuadro, i i [ \ P I
Despacho con disidencias 1 0 No hubo vota;mnes nominales en ¢inco insistencias en la Cimara de Diputados,

Fuente: Elaboracidn propia sobre I base de datos recolectados los Diarios de Sesiones y Ordenes det:

Dia correspondientes.
Nota: La insistencia parcial de la Ley 25.063 confimé la sancion de dos articulos en lechas diferentes,

por esta razén el 1otal de ambas columnas es 39 y no 38, la canlidad de insistencias,

En ?l cuadro 3, observamos que las insistencias son aprobadas en
m!)as camaras casi por la unanimidad de los presentes. A su vez, esto
indica no _sc'rlol consenso entre los presentes, sino también el apo o del
ogue of:c{xahsta al rechazo del veto. Falta, pues, analizar el ti}::m o
ue demord el tramite de aprobacidn de las insistencias, lo ic)i

rse en el cuadro 4, PR

Sobre aquellas insistencias que flegaron a térming, el cuadro 2
revela que |a gran mayoria siguid un proceso extraordinario, porque fue:
impulsada a través de una mocidn sobre tablas o una mocién de
preferencia. Recurrir a estos mecanismos extraordinarios puede
considerarse un indicio de consenso entre los legisladores presentes, ya
que para ser aprobados necesitan el apoyo de las dos terceras partes de

- :
=L dg;gﬁﬁ}ﬁodgepiggggﬁa d{_'be segjigmll:adia con las dos terceras partes de fos votos emitidos si no
fene ¢ , y fa mayorfa absofuta sl posee despacho de comisié

dio no contaban con ef despacha de a comisién.P ’ mion.Todos os casos en
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Cuadro 4. Tiempo que tardé el Congreso en aprabar las insistencias

Tiempo gue cstuvo ef proyecto de ley en ¢l Congrese hasta que se | Cantidad de proyectos de ley

confirmi su sancidn cn ambas cdmaras

Menas de un mes 8
Un mes hasta sais meses 20
Seis meses a un afio : B
Un afio a un afio y merdio 1

Mas de un afo 1

Total 38
Fuente: Elaboracidn propta sobre datos recoleclados en la Base de Datos de la Honorable Camara de
Diputados de la Nacidn y los decretos corraspondientes,

Nota: Se flene forma €n cuenta la fecha del veto del Ejecutivo y Ia fecha de aprabacidn de a insistencia

i $a Cémara revisara,

En cuanto a la demora para insistir una ley, puede observarse en el
cuadro 4 gue miés de |2 mitad fueron aprobadas en menos de un afio, un

plazo corto para tos tiempos que maneja el Congreso. Aquellas leyes que
se insistieron rapidamente parecen cotresponder a casos en los que los

legisladores querfan aprovechar una cportunidad para plantarse frente al
Ejecutivo y dejar sentada su posicién frente a los votantes. Por ejemplo;

en el caso del «Régimen Nacional del Teatro», la insistencia se llevé a
cabo en ambas Camaras el mismo dia por la fuerte presencia del tema en
los medios de comunicacién y por fa presién de la Asociacion Argentina
de Actores, entre otros grupos de interés (DSD 23/04/1997; DsS
23/04/1997). Un caso distinto fue la insistencia de los presupuestos, que

debié realizarse en ef carto plazo; de lo contrario, perdia vigencia el pre

supuesto y la posibilidad de incorpo

pa u ejeclicion

En cambio, una de 1as leyes que mds tardd en insistirse fue [a Tey25:228

de «Transferencia de un inmueble a fa Agrupacién Juvenil de Montaiias.
Mientras el Ejecutivo la vetd en diciembre de 1999, la Camara revisor

la insistiG en octubre de 2001, casi dos afios después. Ello no significa
que no hubiera consentimiento sobre el tema, porque en la Camara dé

arigen fue aprobada por unanimidad y en la Cdmara revisora con el 98%
de los votos, sino que el tema simplemente ho requerfa apuro.

En suma, Jas insistencias que superaron ¢l problema de la mayoriz

ampliada y Ta disciplina partidaria al momento de la votacién en el re:

cinto y el limite temporal para hacerlo, lograron un alto nivel de co

senso. La solicitud de las insistencias mediante mociones ¥ 5u aproba-
cion casi undnime indican que existe un acuerdo previo entre los
Iegrslgdores oficialistas y opositores en el momento de rechazar un veto
del Ejecutivo. A pesar del consenso que marcaron a las insistencias
dado que solo el 14% de los vetos fueron rechazados entre 1989 ,
2011, el proceso parlamentario que deben transitar es ciertamente cos)f
foso. También, .en algunas circunstancias, puede suceder que renova-
ciones parlamentarias o cambios en el contexto politico, lleven a los
legisladores a centrar sus esfuerzos en nuevos proyectos d:'—z ley. |

Insistencias: Légica presidencial
y légica parlamentaria

Resulta pertinente diferenciar entre aquellas insistencias donde el
royecto sancionado (y luego vetado e insistido) haya sido presentado
or legisiadores, de aquellos presentados por ¢! Ejecutivo, Teniendo en
uenﬁa estas diferencias, mostraremas gue, en el marco de las relacio-
es Ejecutivo-Legislativo, las insistencias a los proyectos de los legisla-
ores y a los del Ejecutivo no siguen ta misma légica. Tal como sefiala
na (\qurfa Mustapic (2600), en el presidencialismo argentino conviven
na Iégica presidencial y una parlamentaria, Seguiremos este argumen-

o al decir que las insistencias, de acuerdo a su origen institucional, si-

uen dos |égicas distintas,

. Las insistencias a proyectos de ley de los.legisladores siguen una
ca pres nirentan al Congreso v al-presidente, a pe-
o que Jos temas de s insistencias no compien con Is agenca de
oliticas del Gobierno ni perjudican el liderazgo présidencial. En gene-
L Ias‘ insistencias sobre iniciativas de los legisladores oforgan benefi-
os distributivos, tal como transferencias de terrenos o exenciones im-

positivas. Es decir que en el momento de dar lugar a su funcién

;‘Jr‘?sentativa ‘«los legisladores se muestran dispuestos a utilizar al
dximo sus atribuciones constitucionales» {Mustapic, 2000: 593).

En cambio, las insistencias sobre-iniciativas del Ejecutivo_siguen

ha légica Pafl?‘m'ema'rfé_.porque..l.os-.-legislador,ea.si._tiem::iﬁ cuenta-el
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echar

Diagrama 1 ..N:lodelu de la Negaciacidn de vetos e insistencias sobre
proyectos miciados por los legisladores

liderazgo presidencial y buscan abrir espacio para la negociacién a tra-
vés dé ta insistent nte tiliza el veto patcial para des-
adc'y, en general, rechaza cier-

tas modificaciones incorporadas por los fegisladares. Los legisladores
oficialistas son quienes |levan adelante el trdmite de las insistencias, y
en estos casos prima la insistencia parcial. Es decir que no insisten sobre
todo lo vetado por el presidente. En lo que sigue, nos centraremos, pri-
mero, en aquellas insistencias sobre iniciativas de los legisladores, y
luego, en aquellas insistencias sobre iniciativas presidenciales.

Sancion

inicial

Desistir,
sin intento
e insistir

Sancidn de
auevo proyecto

Promulgacion intento de

Las insistencias sobre proyectos de ios legisladores
insistencia

Falla la insistencia,
sancién de
nuevo proyecto

Sobre 1542 iniciativas de los legisiadores sancionadas entre 1989 insistencia Total

y 2007, 244 (14%) fueron vetadas por el presidente y los legisladores
lograron rechazaron 31 (13%) de los vetos'2, Al discriminar entre vetos
fotales y vetos parciales, resulta claro que los dltimos tienen una tasa de
rechazo menor. De las 138 iniciativas de los legisladores que fueron ve~
tadas en su totalidad, el Congreso insistié sobre 22 (16%]; mientras que:
de aguellos 105 proyectas vetados en forma parcial, los legisladores i
sistieran 8 (7,6%}. ' :

Insistencia Parcial

El Diagrama 1 comienza de la siguiente manera: primero el
Congreso (Cy) sanciona un proyecto y lo presenta al Ejecutivo (P). Ef
proceso queda en manos de presidente, quien tiene la posibi[idati:l.de
romulgar el proyecto o vetarlo en forma parcial o total®, En case de
ue lo promulgue, el proyecto es convertido en ley (L) y aqui termina el
ego entre los actores. En cambio, si el presidente decide vetar el
royecto, el proyecto (en parte o en su totalidad) vuelve al Congreso
o quien puede tomar tres caminos distintos, Primero, el Congreso
ede desistir de rechazar el veto (D), por lo que la negociacion termina

'egundq, puede sancionar un nuevo proyecto y presentarlo al Ejecutivo.
), quien tendria que volver a tomar una decision sobre su
c?m.u[gac:]on. Por Gltimo, el Congreso pude intentar rechazar el veto e
istir sgbre la sancién original del proyecto (I), y si el intento de
istencia prospera, el texto original del proyecto es aprobado {L). Aqui

el veto fue parcial, el Congreso tiene la posibilidad de insi'.;.tirqel:l
rmal total o en forma parcial. Si la insistencia no prospera, el Congreso
ede presentar un nuevo proyecto de ley al presidente y comenzar de
evo el proceso de negociacién. ' '

Para analizar los datos con mayor facilidad utilizaremos un diagr
ma hasado en e} modelo de Cameron (2000: 41-48) para ¢l estudio d
los vetos en los Estados Unidos. '

12 §o consideran desde la pimera iniciativas sancionada que pramulgé Menem en julio de 1909 ¢{
23,581} hasta fa dltima que se promulgado bajo el Gobiemo de Kirchner en diciembre de 2007 (Le)

26.331).

! subindice indica ef niimera de veces que Py C patticipan en la secuencia
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ejemplo es la Ley 25,818 presentada por Eduardo Menem (P}, La Rioja)
en el Senado, declarando en estado emergencia agropecuaria a ciertos
departamentos de las provincias de La Rioja y San Juan. Este proyecio
fue vefado en forma total por el Ejecutivo en diciembre de 2003. En
diciembre de 2004, Fduardo Menem logré sancionar un segundo
proyecto de su autorfa, por el que declard en estado de emergencia
agropecuaria ala provincia de La Rioja (Ley 26.009), que fue promulgado
por el Ejecutiva. Sin embargo, los esfuerzos de legisladores de San Juan
fracasaron, lo que podrfa suponer que no contaron con e apoyo de
legisladores ligados al Gobiermo para la aprobacién de sus proyectos.

j i sobre
Al centrarnos en la interaccién entre presidente y EZn:}:'ugr(;:iseoDrE e
tos fotales, encontramos que cle 138 vetos totales, 1a camara y g "
e i insi i en
'Vetenté rech:;7ar 29 (21,3%). Los intentos de insistencia cgrreslpon lena
s e I: i A la insistencia y la en
3 de origen aprobd la in )
-ac0s en los que la camara ¢ . 2
Tascémara re(lisora“‘- E|.A,Zﬁ_‘f/_’z»_i%?_)_ﬂf.ﬁ’sP_QIO;.HP-&..._d..‘%ﬁ![r__ﬂ}f;,?...‘@.F,;T*r?‘d] "
rivisora acompafé en la decisién y el veto 1‘ufe;erechaza_(;I;;_,I D?:fde oo
“que los legi anticipan a las preferencias’ del e
ue los legisladores se anticipan 2 oo
|q islado'f(g y evitan.invelucrarse en un costqsq_prpced%m_li?é?‘,_indica
eesgla insistencia, si no esperan alcanzar su aprobacién. Tam

NN Y . _ e S ias-
que los lideres de bloque estuvieroh-de-acuerdo con'las insistenc

En contraste, al centrarmos en la interaccién entre Ejecutivo y
. Legislativo sobre vetos parciales;-notamos qué 1a probabilidad-de éxito
. de lainsistencia disminuye considerablemente, Sobre 105 iniciativas de
los legisladores vetadas en forma parcial, se intents rechazarel 12,4%
(13). De estos intentos de insistencia, el 61,5% (8) prosperd y el 38,5%
(5) restante fracasé. De este modo, la probabilidad de que se rechace un

veto parcial con éxito es del 8%, mientras que de probabilidad de
echazar con éxito un veto fotal es 16%.

Sobre los siete intentos de insistencia que fracasaron gg {!Ja(t) )ca;r;;?nrg
rovisora, encontramos un caso de Io‘ que Cameron ( ) lama
«sequef;tfaf veto bargainings © «negociacién de vc?tc:. etgss:zi,es .

i resi in -
na y el presidente veta dis
Cuando el Congreso sancio .  distintas leyes soore

i ia que negociacion

ismao terma, se forma una secuenc : ntre :
sl:tnc:res el Congreso pasa en el Diagrama 1 de l?tenta:j :ns;;::y{l()j;

' jecutivo (P,), quien 1o puede v
evo proyecto al Ejecutivo (P), pued: b
D o do 1 ncia. Un caso empirico involucrd a
jenzo de nueve a esta secuencia. L . )
3?;3!1(3(10 £duardo Abalovich {UCR, Santiago d’el Esterc), qru;aer; f?gi,l:(gje

; \nCi to de su autorfa para crea

r6 que se sancione un proyec _ 2 oficina d
I'f:jguanzs en Santiago del Estero (Ley 245?&9882;3 elLVEifffgt::; n(to
E ) tal. En ,Aba

i Menem) la vetd en forma to N
D e hacia fin de afio, el Congreso lo volvid a

isma proyecto de ley, y hacia o, € : !
S;r?;ionar?Leg 25.204). Nuevamente, el Ejecutivo {el pres:den.ge Eaebe
RGa) Ja veté en forma total, y finalmente el diputado pareci

desistido de! tema.

Esto no es sorprendente, dado que la promulgacién parcial permite
ue las preferencias de algunos legisladores permanezcan intactas con
elacién al proyecin, y las de otros se perjudiquen. Ello dificulta
onseguir el apoyo suficiente para insistir o intentar insistir las partes del
royecto sancionado que e! Ejecutivo desechd. Aunque los legisladores
esarrollaron la insistencia parcial, esta parece estar reservada para las
iciativas presidenciales que son vetadas por el mismo presidente,
parque en el caso de iniciativas de los legisladores, de 31 insistencias,
solo dos fueron insistencias parciales. '

i insisti
Lo Al centrarnos sobre aquello que el Congreso no m?gntsé |r;sr !
; observamos que los legisladores no se dieron por veinca ;_; ;‘Cﬁ)énqd
» también volvieron a presentar proye;[:tos ded Ie?;s (Eogn; :;ramos nd
i ley sobre aquello vetaco. Asi,
volver a sancionar una ley : iy
leyes sancionadas gue vuelven sobre los mismos temas vetado !

La primera insistencia parcial fue «’parcial» en la practica, pero
tal en espiritu. Ei Ejecutivo habia vetado una frase de! articulo 10y dos
cisos del articulo 11 de la Ley 25.174 de «Régimen de fomento de la |
lucha antigranizo», pero la diputada Zuccardi (Frepaso, Mendoza), |

s de disti i contar la cantid

L 14 | os legisladores pueden soficitar insistenclas 2 {raves de distintos metlza:msznsuss.eﬁluede T

de proyectos de resolucidn, mociones, ¥ dictimenes favore,lbles de t?u"n:‘;s;(;r; Jedi puede observar 4

| iﬁrencir’m de insistir sobre la sancidn de un proye.c)to. Asi, enc]%n 2 consid?a O it d
c?iszinla forma, en su mayoria proyactos de resolucin, que no fueron

origen.

C r. Dada la gra

5 1a canfidad de proyectos de ley presertados y vo sancionados es muche mayor. Da ar

Midad de proyectos iniciados bajo el periodo (més de 50 000), es muy dificil ser exhaustivo en este
secto, por fo que ef andlisis se fimita a acjuellos proyectos sancionadas, Algunos de estos casos son [
25.685 que rechazd el veto total 2 Ja Ley 2.5671 que exclufa del presupuesto el fondo especial de
to Grande (ambas aprobadas durante ef Gobiemo de Duhalde), L2 Leyes 23.938 y 24.768 intentaban

r un juzgado federal en Necachea, y ambas fueron vetadas en foma total por Menem; pero fina-
nie la Ley 24.368, presentada por el mismo Menem, creo ef Juzgado Federal .

1M
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quien habfa presentado el proyecto original, propuso no insistir sabre el
articulo 10 porque hacfa creferencia a un tema de posiciones
arancelarias, que ya ha sido modificado por imperio del paso del
tiempo» (Versidn Taquigrdfica 06/04/2000}. Asi, se descartd insistir parte
del proyecto y confirmar los dos incisos restantes que otorgaban

exenciones impositivas.

z}gfbat Insistencias. En cuanto a los vetos totales
or éxito, no solo en | 1§ ’
a aprobacitn de insistenci

0, encia

la aprobacién de nuevos proyectos de ley que vuel

'vetado. Entre insistencias y nuevos proyecios sancio
IMpuso su preferencia sobre casi ef 249,

el Congreso tiene
s, SN0 también en
ven sobre aquello

nades, el Congreso
de los vetos totales.

Entonces, la verdadera excepcion es la segunda insistencia parcial.
Se trata de la Ley 24,485 que modificé la Carta Organica del Banco
Central y la Ley de Entidades Financieras para crear un «Sistema de
Seguro de Garantia de los Depdsitos Bancarios». B Ejecutivo la
promulgs en abril de 1995 y vetd una frase del articulo 1y el articulo 7.
£l mismo dia, se publicé el decreto reglamentario de la ley. Tres meses
después los senadores decidieron insistir el articulo 7, que creaba en el
Ambito del Pader Legislativo una Comisicn Bicameral de control del
sisterna que habfa puesto en préctica la misma ley. Esta insistencia sigue
una Idgica presidencial, ya que los legisladores buscaron proteger su
funcionar representativa €n un momenta en el que la transparencia y el
control de! Cobierno comenzaban a ser un tema fundamental para un

sector de los votantes.

Las insistencias sobre proyectos del Fjecutivo

A continuacid i

on analizaremos las ins; :
. o \ 135 INSsis .,
tivas presidenciales. Utilizareros tencias sobre vetos a inicia-

. una variante sobre e] D

ve el pre o re el Diagra

q p p srgiente nunca utiliza el veto total sobre sus inici grama 1,.ya
nadas (ver diagrama 2), iniciativas sancio-

Diagrama 2. Modelo de Ia Negociacién

proyectos iniciados per el presidente de Vetos e Insistencias sobre

En los casos de vetos parciales, los legistadores también pued
intentas sancionar un proyecto de ley que incluya aquelio vetado. Al
centrarnos en los cinco proyectos sobre los que el Legislativo intentd
insistir, pero finalmente fracas6, encontramos un proyecto sancionado
gue vuelve sobre lo vetado por el presidente. El Ejecutivo habia veta
en forma parcial la ley 24.758 que declaraba drea de conservacitn
inmueble en la provincia de Salta. Frente al fracaso de la insistencia, e

Sancidn
infcial

senador Julio Millan (P, Salta), quien habia presentado el proyecto Desist

original, presentd otro proyecto para modificar la ley 24.758 paradejar e 7 N\, Veto Parcial sin inteto

sin efecto el veto parcial. Este proyecto fue sancionado y promulga -— de insistir
- 126 al Elerci , i Sancién d

_(Ley 2.5339), y autorizé al Ejercito Argentino a aplicar la Ley 24.758. ﬂuevé)gro;eqo

En resumen, dado que la mayor parte de los proyectos de | Promulgacidn

. . . Falla la insistenci In
legisladores sancionados tratan temas locales (Bonvecchi y Mustap N aneencia, iné?ﬂé?qgig
fiievo proyecto

2011), es de esperar gue este tipo de proyectos se encuentren entre i
mas vetados e insistidos. Ciertamente, el veto parcial otorga una veniaj
al ‘Ejecutivo, ya que puede eliminar secciones de los proyect
aprobados. Sobre este tipo de vetos, el Congreso no es tan exitoso.

Insistencia Total
(- ruE .. dmmaan.

Insistencia Parcial
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En el Diagrama 2, notamos que el Ejecutivo (P0) es quien inicia el
proceso, al presentar una iniciativa al Congreso. Los casos que nos inte-
resan san aquellos en los que el Congreso sanciona la iniciativa y la en-
via al presidente (P1). £l Ejecutivo puede promulgar el proyecto en su
wotalidad (L) o descartar aquello gue no es de su preferencia y promul-
gar el resto, Frente a un veto parcial, 105 legisladores pueden decidir
aceptarlo (Desistiv), intentar insistir en la sancién original del proyecto
(I) o presentar un proyecto de ley sobre el tema vetado. La particulari-
dad es que los legisiadores siempre tienen la opcidn de insistiren forma
parcial o total, ya que todos los vetos son parciales.

A continuacia
1041, se presentan estudi
L .
detalle. dios de casos para ilustrar con mayor

lni . - - [ -
clativas presidenciales e insistencias parciales:
Estudio de casos '

En esta '
sobre s insigti;:?i nos centraremos en realizar algunos estudios de ca
cidar su rol en el as a proyectos presentados por el Ejecutivo para d'lso
perfode, 1989_2600n;a;§; (;i_e;t las' relaciones Ej’ecutivo-LegislatiF\)ro EnI gi

) tefe Insistencias a iniciati L
seis de ; mictativas d ;
o -ngiZirlr?; 32 golite};n‘os de Menem y una durante e} de ?)luijaelcdwaO’
e fa Rua, solo un pr i - En
forma parci ’ proyecto del Ejecutivo fue
parcial y no fue rechazado por el Congreso, por lo tan:(? tﬁo o
/] £n-

. en el de Duhalde, ef tnico veto

Bajo el periodo en estudlio, el Ejecutivo vetd en forma parcial cerca
del 17% (64) de sus iniciativas sancionadas'®, No vetd ninguna en forma
total. Las secciones vetadas, de los proyectos vuelven al Congreso, guien
puede decidir si insistir 0 No sobre ello. FEntendemos que una innova-
cién institucional, la insistencia parcial, es un factor por tener en cuenta,
en particular, al considerar que estos son proyectos presidenciales.

La insistencia parcial abrié una nueva instancia de negociacion
entre el Fjecutivo y el Congreso. El Legislativo puede decidir insistir 50
bre ciertas partes del proyecto vetado y hacer concesiones al president

al no rechazar otras secciones del veto parcial. El presidente tambiéi

puede anticiparse a una insistencia parcial, y utilizar el veto en form Nodeley |Tema F Focha

mas limitada. Asf, la insistencia parcial es un mecanismo por tener € ) ecta del veto parca insiste:gizlaa

cuenta, porque permite alcanzar fa supermayorfa necesaria al dejar d Reforma impositiva 24/9/1990 19121

lado aquella parte que restaria votos en e} recinto. En particular, {2 insis 24307 Presupuesto de 1994 271121199, =

tencia parcial cumple un rol de negociacién no solo entre ambas rama: 24481 Patentes y modelos de invend : 77211934

de gobierne, sino dentro det partido de gobierno. El parti do de gobiern ' Invencidn | 17/5/1995 23/5/1995

tiene la capacidad de bloguear insistencias indeseadas, ya que en gen Presupuesto de 1998 30/12/1997 1419

ral ha controlado un tercio de las bancas en al menos una caémara. Si | Reforma impositiva 24/12/1998 il

embargo, fueron siempre los egisladores ligados al Gobierna los qu 064 Presupuesto de 1999 30/6/1999

promovieron el tratarniento de las insistencias, y también los que dec PE——— 2411211998 5/5/1999
. ) il i . . A

dieron qué parte del decreto se insistiria. Si la insistencia parcial no h. e —— 3 26/12/2002 12037003

ia sobe informacid
55;1 ' nrecolectada en fa Base de Datos de [a Honarable Camara

biera sido desarrollada por los legisladores, serfa de esperar una men iputados de fa Nac

probabilidad de éxito de las insistencias sabre iniciativas del Ejecutiv

pesar de o ser ef tema principal o ;

2 solo una de sus i  principal del lfal?ajc, resulta curioso que De fa Re

 una aniiciénsusr ;nll}uimtwas. Ello quizd se deba a da dificultad qm:l R;Jgr};a};la vetado e forma

nzab,  para bloquear una insistencia, ya que ni su b P egar a lener para
an 2 un tercio de [a Cimara. que i sut bloque ni Diputados ni el del Senado

% No se fienen en cuenta aquellas iniciativas presidenciales que son acuerdos o gue son fratat
internacionales. Este lipo de iniciativas no pocirian vetarse en {oma parcial, daclo que son acuerdns ¢
olros paises 1 organismos intermacionales; adems, el Ejecutivo tiene la posibilidad de retirar el acue

antes de que el Congreso fo sancione,

195



196

El Ejecutivo veta una léy en caso de estar en desacuerdo con ella,
Para diferenciar los distintas argumentos que brinda el Ejecutivo utiliza-
remas parte de la clasificacién realizada par Ana Maria Mustapic y Na-
talia Ferretti (1995). Las categorfas utilizadas por las autoras son tres;
primero, si hay diferencia de criterios entre el Ejecutivo y el Legislativo
en cuanto a «la oportunidad y/o conveniencia de la sancién de la ley;
la autoridad de aplicacién; los instrumentos o mecanismos mas idéneos
para lograr los objelivos perseguidos por la ley; diferencias en la inter-
pretacién de determinados aspectos tratados por la ley». Segundo, si
hay difetencia de politicas entre lo que el Legislativo sanciond y los pla-
nes que lleva adelante el Ejecutivo o si las leyes vetadas suponen un
costo excesivo. Por dltime, si el Ejecutivo utiliza el veto por defectos de
la ley, es decir, porque «contradice la normativa vigente; contiene as-
pectos contemplados en ofras normativas vigentes; no es técnicamente
o administrativamente factible; presenta dificultades de interpretaciany” '

(Mustapic y Ferretti, 1995: 7).

Al clasificar los vetos que el Congreso logré rechazar de acuerdo
a las categorfas de Mustapic y Ferretti {1995), encontramos que cuatro
fueron por diferencias de criterios, dos por diferencias politicas y ung
por defectos en el texto de [a ley. Resulta curioso que el Congreso haya
decidido insistir un proyecto que habia sido vetado par supuestos de:
lectos técnicos. E} caso corresponde a la insistencia parcial al «Presu:
puesto de la Administracion Nacional para 2003», Ley 25.715. El Eje
cutivo vetd, entre otros, el atticulo 68, que destinaba fondos de ;

nicos que seguramente impedirfan sy
del senador Moro durante el debate po
fa::e de cardcter simbglic g
ciaban las obras piblica

lant ii
®, se podria responsabilizar al Poder Ejecutivo

di_ferencia de criterios

Es decir que,

del proyecto def Fjecuti
jecutivo, los diputad,
de fondos debia destinarse a ciertzs '::rb:?ass.no ocararon

seftals que de tod, t
q . 0s modos crefa conveniente insistir o articulo porque:

...DO f ilusid '
o %;jgregﬂzn;r?ue segil la ilusion acerca de fa efi
guna ilusién. Y g
s me : ¥ aun cuando se ¢
_ {...) o la recurrencia a decretos de necesidacl

cacia de esta insistencia

e p

dfmpfementacfc’m. De los dichos
€mos suponer que la insistenci

encia

;), un gesto para aquellos distritos que benefi.
Y que, en caso de no poder ser llevadas ade-

Jefatura de Gabinete para la construccién de obras piblicas, porque n
especificaba cudles eran las obras que debfan construirse. En el debate
de la insistencia, el senador Baglini sefalé que el problema habfa su

do durante la sancién de la ley, porque en su redaccion

..el articulo 68 dejé descolgada de dicha norma a la planilla de ob
concretas que se pretenden ejecutar 0 Cuyo presupuesto se pretende
farzar a través de dicho mecanismo. Dicha planilla no estd citada-en
articulo 68, sino en el 21 del mismo proyecton {(Version Taquigrdfica H
12/03/2003) y agregd que «sin esa vinculacidn {..) se va a hacer muy di
ficil que el Poder Ejecutivo termine cumpliendo lo que aqui querem
que se produzca {...). Cuando llegue la insistencia a la Secretaria de
cienda o a la Jefatura de Gabinete para |a elaboracion del decreto de
tribucién de partidas (...) se adoptaré el simple argumento de que re
mente no existen obras conectadas, ya que las mismas se encuentran
el artfculo 21.» (Version Taquigrafica HSN 12/03/2003). '

I‘IIL:UID que obligs al Poder
iciliario en la Patagonia pa
eran [as tarifas. La insisten
nta Crurz) mediante una m

'écfaré agotado e! monto
brrr el subsidio del gas n
remento del 80 por cien

E - '
n el caso de la insistencia def Presupuesto de 1994, se confi o
) rmd un

rEchutivq a aumentar los subsidios al gas do-

Cai aar;:apedrr que, luego de su privatizacién, sy-

o Y€ prapuesta por el diputado Flores P

i6n de tablas, quien arguments que: r
Siel i6

Congreso de la Nacién no insiste (...) en el mes de agost

. 0

q;:e IT fue asignado [al Poder Ejecutivo]gpara

;J ural, lo que llevaria a que se produzca un

en los niveles tarifarios o a que las provin-

a ] - - Il .
| intraducir modificaciones a uno de los articylos -

-1Araron que fa transferencia
provinciales que se encontraban

el senador Moro
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una de sus palab
todos y cada ¥ comas fueron varia
u ~ A S veces r
¥ no de los sefiores diputados y senadores que‘iﬁi?gdos il
on que

cias, con recursos propios, tengan que atender un subsidio que corres-
votarla {DSS, 17/03/1 995),

ponde a la Nacién. (DSD, 16-17/06/1994).

el diputado Machado (UCR, Rfo Negro) dijo
compafiaba el pedido de insistencia porque
hemos las migajas que va a dar
de consumon {D5D,

A diferencia de la insistenci i i

. Ci -ta parcial anterior, aqui el

Le Ejecutfiﬁ)l i(;l t;eitis?éifzrsgi raa ge rectlazar todo ig vetagcio;?;ee?{le’g

om0 La decis ta Ge que se insistira fue tom

sno d nego?:iac?;f:lea::rf A abs=, la insistencia parcial fue unaai‘:s‘.‘j!t.s‘lennci?aI

Qi e etn e ambos podgres ¥, en particular, entre el blo-

e s tratamiegesc? y el Pre.s:dente. El bloque oficialista fue el

e aropici el rt electof-)a de las msmten:;ias, ¥ya sea porque tenfa inte-

poraue pod o cle 0 que protegta su rol de representant
proteger ia parte del veto que no deseaba insistir e

Desde la oposicidn,
que ¢l biogue de la UCR a
«implica un pequefio paliativo ya gue sa
el Poder Ejecutivo serdn insuficientes para el nivel
16-17 de junio de 1924).

ados con el 98,06% de los

La insistencia fue aprcbada en Diput
unanimidad.

votos de fos presentes mientras que en el Senado fue por
Esta insistencia fue promovida por justicialistas de la zona patagdnica y
aprobada gracias al apoyo del bloque oficialista.
Al debili ‘ .
litarse el liderazgo presidencial de Menem ante la inmine
n-

También la insistencia a la ley de Patentes la propuso el P) en una
cia de la finalizacig
ién de sy mandat
0, E[ Congreso rec - P
upero atribuciones

mocién sohre tablas. Fl blaque del P} decidié que la insistencia fuera
parcial debido a que «existen algunas consideraciones sobre las que no
varnos a renunciat, como ser la facultad que tenemos, como senadores,
de fijar ideas, principios y propuestas mas alld de todo tipo de presio-:
nes» (DSS, 17/03/1995). En la discusion, el senador Alasino (P), Entre

Rios) senald que:

...el Poder Ejecutiv
nueve normas que contiene el proyecto de ley (..)
de ambos poderes sobre la mayor@a de Ias norma
nuestros esfuerzos a fin de lograr armonizar puntos en los cuales apal
ciamos manteniendo una opinién distinta a la sustentada por el Poder

Ejecutivo (DSS, 17/03/1995}.

- f o . -
£l

La insistencia fue apoyada por e bloque de Ja Unién Civica Rad
cal «a modo de ohservacién o reserva, porque eflos hubieran «prefe
do insistir también Jos articulos 42 y 43» (DSS, 17/03/1935). De tod

dria ser ve j
tado, por ejemplo, el diputado oficialista Bravo explics

por entender que:
e el articulo sancionado era:

idad de coincidir entre todos los blogues p

confirmar Ja sancion de esta importante ley, que tanto esfuerzo y trab:
.4 demando durante dos afios, es superior a otros intereses. [..] Otro
gumento para avalar nuestro volo es la reivindicacién del Parlamento.
ests en mi animo confrontar con el Poder Ejecutivo, pero si demostrar
pafs que una ley importante [...| fue bien tratada y estudiada y que ca

...en este caso, la neces
--.a pedir de boca del Mini
de diferimi i Inistro Roque Ferndndez. Nunc '
cho piblicamente e ocion industrial. Siempre que ;u};?i? uinidohle)ée's
o . a meter un ma my i@ hadi-
Cién de este #i hotazo para vetar cualqui i H
tipo. Hoy, cuando estamos jnc| uyendo en estalgi?; ELE:SROSI-
i6n a

' 5 p
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n zafarrancho al sancionar un ar-

decir que 10s diputados hemos hecho u
por eso lo va a vetar (Versién Ta-

ticulo que no tiene ni ton ni son y que
quigrafica HCDN 25/03/1998).

Ast, los legistadores desoyeron una amenaza de veto con el fin de
dar lugar a su funcion representativa, Quiza se debi6 a que, al incorpo-
rar gran cantidad de provincias entre los beneficlos, se aseguraron una
insistencia exitosa. O a que en todo caso, aun si el proyecto fuera veta-
do, la culpa recaerfa sobre el Poder Ejecutivo.

Tiempo después, se insisti6 el articulo 73 del Presupuesto de 1998
que destinaba parte de los fondos del Ministerio de Defensa para la re-
cuperacion de cavas y a la Escuela Nacional de Ndutica Manuel Belgra-
no. Seg(in el diputado Castillo, la confirmacion del articulo solucionaba
un problema en el partido de Quilmes «vinculado con una tosquera en
la que permanentemente se muere gente porgue en ella se ha formado
un lago». En el Senado, por su parte, un legislador hizo hincapié en que
la Escuela de Nautica era «fundamental [...], ya que es muy importante
para la formacién de los jovenes argentinos, y de esa manera [permite]

reemplazar la mano de cbra de extranjera en las labores que requiere el

mar argentinos (DSS 6-7/05/1998).

tir parcialmente el proyecto del Poder
tirta, se encontraba el inciso que reduc

Ejecutivo y, entre lo que se insfs-

; fal .
prepaga, un articulo de vital importa a tasa de IVA para la medicina

oposicion. El bloque radical, la prime
“uUna votacién del mal menors

- ?
en su totalidad pero, de no aco

" ra minoria, dijo encontrarse ante
porque el!os preferfan rechazar el veto
mpafiar la insistencia parcial y

La Insistencia parcial al Presupuesto para 1998 fue también propiciada y:
exitosa, gracias al apoyo del blogue oficialista, que no iba a aceptar que:
el Poder Fjecutivo vetara beneficios distributivos. Sin embargo, continué.

la negociacién a través de la insistencia parcial con fa particularidad d
haher sico en dos tramos; eso significa gue al insistir parte de lo vetad
el resto podia insistirse en el momento en que se consiguiera el apoy

necesario.

cidi6 no insi'stir el inciso m) de] articulo 1
para la medicina prepaga. El blogue justi

1ado cia se tratd sobre tablas, pero!
pares en Diputados porgue de-
que reducia la alfcuota de VA
cialista, con mayoria en la C4-

mara, acordd que en el m

omento de v ingi ; .
votara sobre aceptdr o re otar 1a insistencia parcial no se

_ chazar la insi ’ i
ok e Insistencia», sino qu
o . . 5 , € 5€ yo
.';ic’mpde , aﬁc[:(:'tg iiac;'o, se considerarfa el inciso m) S(C)Ibre fa di;?nrz'l "
on dela el IVA a la medicina prepagay, po .
e articulos restantes. e et onun-

De este modo, el bl -
. oque iali ¢
Aceptar el veto a la alicuota del VA e ins:istir el rq tOJusnc:ahsta podria

En segundo lugar, estd el caso de la insistencia parcial a la Le
25,063 sobre la generalizacidn del IVA a los bienes de consumo, inici
da por el Poder Ejecutivo y vetada de manera parcial. Entre lo vetado,
encontraba el inciso m) del artfculo 1, que imponfa una tasa de 10,5 %
de IVA a la medicina prepaga. Luego de vetarlo, el Poder Ejecutivo d
cretd que la tasa serfa del 21%. Aqui notamos que Ja negociacion al m
mento de sancionar el proyecto no prosperd de la manera deseada p
el Pader Ejecutivo. Por lo tanto, el presidente debid hacer uso del vel
parcial y del decreto, para evitar que el Congreso impusiera sus pref
rencias sobre el tema: una tasa de IVA menor para la medicina prepag,

s .-

i
i

En contra de esta ;
uvo que «...el Congré)socf tsg?:;eerréizagor I\;"&glietﬁ (UCR! Formosa) SDST/
lagrante ham ool S s Podee Erjzl;: as facultades que en forma

or lo tanto, [...] debe m ) utivo y que le son propias §
0 v L. antener el inci $as i
version Taquigrafica HSN 30/06/1 9;;;.]30 m tal como fue redadad?”
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Finalmente, el bloque oficialista logré su objetivo: la insistencia
sobre la alicuota de la medicina prepaga fracasé debido a que hubo
veinte votos a favor y treinta en contra. El resto de la insistencia fue
aprobado por la unanimidad de los presentes. También el Poder Ejecu-
tivo alcanz6 su objetivo —imponer fa alicuota del 21 % a la medicina
prepaga—, probablemente, gracias a la hegociacién con los senadores
para bloguear parte de la insistencia que pasaba de la Cdmara Baja.

El dltimo caso de insistencia a una iniciativa del Poder Ejecutivo
fue la insistencia total al Presupuesto de 1999, La Comisidn de Presu-
puesto y Hacienda de la Camara de Diputados aconsej6 con un despa-
cho por unanimidad la insistencia total de la ley, Ef dictamen fue consi-
derado por fa Cdmara sin debate y aprobado con solo tres votos en
contra. En el Senado, el asunto fue tratado sobre tablas, y el oficialista

Verna (P], La Pampa) dijo que el Presupuesto:

...constitizye la expresion de la voluntad de pueblo manifestada a través
de sus representantes [...] debe entenderse que corresponde al Congreso
decidir cudles son los fines y los alcances de ta accién del Estado, que se
expresan en términos financieros por media del presupuesto; ¥, en este
sentida, la ley de presupuesto se constituye en una especie de mandato
del érgano legislativo al organo ejecutivo (Versin Taquigrafica HSN

05/05/1999),

por ello, el oficialismo votd a favor de la insistencia. En este caso,

los oficialistas en el Congreso se opusieron al liderazgo del presidente y:
privilegiaron los intereses de los lideres locales, pensando en las elec
ciones y en las ventajas que los beneficios podrian aportar a su éxito en.
las urnas. Es preciso tener en cuenta gue, préximo a la finalizacion de’
su mandato y sin posibilidades de reeleccidn, el liderazgo del presiden-
te Menem era débil. Asi, en este caso, la légica presidencial que enfren-
ta instituciones —Congreso y Presidencia— se impuso sobre Ja 16gica
parlamentaria que busca la convergencia entre el Poder Ejecutivo y sus
hombres en el Congreso.

En conclusién, mientras el Poder Ejecutivo utilizé el veto parcial
para limitar la incidencia de! Congreso en sus iniciativas, el Poder Leg
[ativo insistié en forma parcial algunos de estos vetos para imponer sus
preferencias en temas de politica local. Las insistencias parciales tuvi
ron un rol de negociacion no sclo entre el Poder Ejecutivo y €l Pod

mi . .
ir las diferencias dentro del propio oficialism

S{ ! q "
g i

0. La decisién acerca de
pre en manos del blogue
movieron las insistencias
para blaquear una insis-

ué A
gﬁdapﬁrte.del proyecto se insistiria estuvo siem
ofcia ista; por Una parte, sus legisladores pro
tt;npcia c_:tr;l, poﬂnan reunir los votos necesarios
indesea f i i
a. Asi, los legisladores privilegian a sus electores y Ifd
-

res locales en !
s lugar de la decisién tomada por el Fjecutivo -
irse en la agenda presidencial » perosin in-
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Pader Ejecutivo. Adem3
. Ademis, el Poder Legislati i |
arcial ot ; gislativo puede insistir '~
}3 I una ley en distintos momentos, es decir, puede insistir en forma
oy al mes siguiente, otro, - ' nssstir un articy-
/

Conclusiones

Las insi i laci

i dsit:?sin(;:olaspg? é‘? refa}c:onan\con la presencia o la ausencia dé
e vidid For JEI’EP o, en los Gobiernos de Menem no hubo
s S Dj;{a g embargo, se gprobc’} un ndimero importante de
encias, Sa podria ecir que la Insistencia estuvo ligada a la fortale-
ques en el Poder LegisIa‘:i?jgfzs?ri?;i;?lal y;l:a :U vy o s blo-
ues en. . Asi) contlictos entre el presi

e u%] nggrzso :Jc;gga;ﬂr.idser resueltos' a través de la insister?cia Is:?ctii!y
s ;‘0 o rl eelra:{gq presidencial era débil, los Iegis!adore;

ingistir en forma total.

Cuando presidente y Congreso no convergen sobre los mismos ob-
jetivos, existen distintos dispositivos institucionales que posibilitar la ne-
gociacién entre ambas ramas de gobierno. En el caso de la respuesta a
los vetos del Poder Ejecutivo, el Congreso tiene fa posibilidad de no to-
mar ninguna accidn, infroducir un nuevo proyecta de ley que trate el
tema vetado o rechazar —en forma total o parcial— el veto presidencial.

sladares suelen tener distintas prioridades, tal como el pre-
of lider de su bloque en el Congreso, o los lideres
del partido a nivel local (Carey 2007, 2009). En el caso de la insistencia
total, el legislador se encuentra entre responder a su funcion representa-
tiva y atorgar ciertos beneficios a sus votantes, O aceptar la decision pre-
sidencial. Los votantes y los Ifderes locales inciden sobre el futuro de su
carrera politica. En aquellas insistencias que prosperaron, los legislado-
res privilegiaron su funcién representativa frente a la figura presidencial.

Los legi
sidente, sus votantes,

Tanto la debilid i .
ad del liderazgo presidenci
N, . go presidencial como el grado -
dumgbree:;l]aigl ldet prefe'rienmas en el blogue oficialista inclgyen igt(:ee}r]t?
cumbre dentr; er?jolzicg; entre presidente y Congreso. Cuando las preI-
0 del bloque oficialist - :
roncia ! fi a son mas heterogénea

i;; ceider ;E Fosee menor mfoi'macton sobre la capacidad legis%ativa;s’ "
neiste sl € su veto. Si su liderazgo es débil, la incertidumbre e i
Yor, porque no es capaz de calcular con certeza si tendr4 Jos rseca::;rn

Por otro lado, Jas insistencias parciales, en especial aquellas sobre -
505 para i erinl
05 para imponer disciplina entre sus legisladores. £l grado de informa

iniciativas del Poder Ejecutiva, también colocan al legislador entre los

intereses de sus representados y los intereses del Poder Ejecutivo. En ge
o parcial para desechar enmiendas in

neral, el presidente utiliza el vet
corporadas en sus proyectos de ley. En esta situacion, los legisladore
pierden por partida doble, porque en un primer momento dan su vot

2 cambio de concesiones, para luego perderlas en el veto. La insistenci
parcial permite a los legisladores obtener ciertos beneficios sin involu
crarse en un conflicto con el presidente sobre polfticas nacionales.

En sintesi ; ,
e loc factmes:; ?CL:‘?UC;'eStUdIOFe la insistencia revela [a importancia
institucionales para anali
o nalizar i
oder Ejecutivo y el Poder Legislativl; las relaciones entre el

Una de las caracteristicas de la insistencia parcial es imprimir un
légica parlamentaria al presidencialismo argentino. Cabe sefialar que |
insistencia parcial reconoce algunas variantes. Una de ellas es simbol
ca. Esto sucede cuando los legisladores insisten en forma parcial alg
que saben no podra ser llevado a la practica. Entodo caso, la insisterci
les permite responsabilizar al Poder Ejecutivo. Otra variante se presen
cuando la Cémara revisora no insiste en forma parcial sobre lc mismo
que la Cémara de origen. En este caso, opera como un mecanismo d
negociacion entre las Cémaras y, también, entre [a CAmara revisora 'y
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* Lerman, F. y Garcfa, ). (2003). Estadistica sobre vetos insistencias del
Hanorable Congreso de la Nacién desde el 10/12/1983 af 31/12/2003. En
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Anexo: Lista de insistencias entre 1983 y 2007

Fecha de Fecha de
LEY N | TEMA sancién de la | insistencia de
ley laley -
21523 | REINCORPORACION AGENTES BANCARIOS C306/1987 | 28091988
21852 ?,Eﬁf{ﬁ%g”ggﬁgﬁgag’ggk'o EXCEPCION  Tomoo/1000 | 19/12/49%0
21871 | IVA MODIFICACION JB00f900 | 19121990
23872 | VA MODIF:CACION 28091990 | 191201990
21950 | LEY ORGANICA POLICIA FEDERAL 20/05/1991 | 14/08/1991
2011 | ZONA DESASTRE SANTA CRUZVOLCAN HUDSON [13/11/1981 | 20/
24164 | CREAJUZGADO FEDERAL SANTA FE 300001901 | 041211993
24251 | CREAJUZGADO FEDERAL NEUQUEN 13101991 [07N12/1993
24305 | PROGRAMA LUCHA CONTRA AFTOSA 151201993 102/11/1994
24307 | PRESUPLIESTO 1994 23121993 | 170711994
34476 ) NORMALIZACION TRABAJADORES AUTONOMOS | 20/03/1995  {0B/11/1995
24451 | PATENTES Y MODELOS DE INVENCION JO/03/1995 | 234051995
21267 | SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES 0510471995 | 31/05/1995
24485 E?S&%SES%@L AUTORIZACIONATORGAR | 3/0311995 | 2007/1995
34490 Eﬁfggﬁ%}E_ﬁ%f&gg”ﬁg%‘gPUERTDS 23121994 | 08/12/1995
T ] g o
24541 E‘é’;ﬁ%ﬁgﬂg‘z’ﬁ%‘mﬁgiﬁm ESCUELA- |1gmanoos | 22/0819%
24657 | PENSIONES EX SOLDADOS DE MALVINAS 17041996 | 26/11/1996
24800 | REGIMEN A LA ACTIVIDAD TEATRAL (903097 | 230041997

_— Fech'a’de Fecha de
sancionde la | insistencia de
ley la ley
ARANCELES AL AZUCAR 30041997 | 0301997
PRESUPUESTO 1998 18/12/1997 };gfgg*‘
TRANSFERENCIA DE INMUEBLES A 1A PROV
il INCA Lamosnass | 281011998
REGIMEN DE ENERGIA EOLICA 03061998 | 1271171998
REGIMEN DE MARTILLERQS MODIFICACION 14101998 | 01/12/1999
EXIMICION IMPUESTOS ALTEATROEN CAPFED | 2171071998 | 1241171998
IMPUESTOS- MODIFICACION 07121998 | 30/06/1909
PRESUPUESTO 1999 07121998 | 5/5./99
REGIMEN DE TARJETAS DE CREDITO 07/12/1998 | 01/09/1909
CREACION DE LA CINEMATECA ¥ ARCH
A CION DE LAY NODELA 13361990 |o1/001909
FONDOS PROVINCIALES- DEROGACION
AT DEL 16061999 |oarminose
LUCHA ANTIGRANIZO- EXCENCIONES
VAN 22081999 | 05/07/2000
TRASNFERENCIA AGRUPACION DE MONTARA-
LR ONTANA-— 1oaningsn | 24n0n001
TRANSFERENCIA MUNICIPIO BARILOCHE 290612000 | 2411012001
DECLARA DE UTILIDAD PURLICA INMUEBLE EN
sy 20062001 §D611172002
FONDO ESPECIAL DEL TABACO 280872001 §12/06/2002
PROPIEDAD PARTICIPADA DE EXAGENTESYPE  123/10/2001 | 04/09/2002
PENSIONES GRACIABLES 241002000 | 2401012001
ARANCELES A LA IMPORTACION AZUCAR B112002 | 12/02/2003
PRESUPUESTO 2003 261202002 | 1270372003
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Introduccion

Este trabajo se ocupa del Congreso argentino entre 1946 y 1949,
Son pocas las investigaciones que se han detenido en analizar el funcio-
namiento de las instituciones de Gobierno del peronismo. La mayor
parte de los estudios se han centrado en la figura de Perén, en las coa-
liciones que [o ilevaron al poder, en sus relaciones con los sindicatos y
en e} éxito o fracaso de sus politicas de gobierno. Por ejemplo: Manuel
Mora y Araujo (1974) analiza la conformacién de la coalicidn peronista
y muestra que se integrd principalmente con los sindicatos en las dreas
urbanas, y los sectores tradicionales y conservadores en el interior. El
libro La invencién del peronismo en el interior del pafs, editado por Da-
rio Macor y César Teach (2003), se ocupa de las bases politicas de rafz
conservadora en el peronismo. Juan Carlos Torre (1990), por un lado, y
Miguel Murmis y Juan Carlos Portantiero (1975), por ofro, estudian el
origen sindical del movimiento. Moira MacKinnon (2002), a su vez, in-
vestiga los primeros afios del partido, haciende hincapié en [a naturale-
za heterogénea de las fuerzas politicas que lo componian y en su evo-
lucién de un partido abierto y movilizado, en 1946, hacia uno
encuadrado y centrado en Perdn, en 1950. Marcela Garcia Sebastiani
{1997) analiza detalladamente el pape! de la oposicidn a lo largo de es-
tos afios. Sin embargo, lo que ocurrfa con las instituciones de gobierno
bha sido poco estudiado. Las referencias al Congreso son escasas, Auto-
res, como [élix Luna (1974) y Alberto Ciria (1983), en los pocos pérra-
fos que le dedican, presentan una visién positiva del desempefio del
Congreso durante los dos primeros afos del periodo. Sin embargo, de
acuerdo con Ciria (1983), a partir de 1948, con el arribo de Héctor
Campora a la presidencia de la Camara, llegaria la «aplanadoras'®,

Estad claro que, como sefiald Marysa Navarro, se necesitan mds es-
tudios sobre el Congreso y el Partido Peronista, «para eliminar el impre-
sionismo de las simples opiniones»'®. Este articula se propone dar un.
paso en esa direccién, tomande como eje de estudia al Congreso de la.
Nacidn entre 1946 y 1949.

¥ Ciria, A; Politica y cultura popular, La Argentina peronista, 1946;-]955, Ediciones La Flor, Buenos Afres, -

" lhicem, pag, 88

) A fin de dar cuenta del funcionamiento del Congrese, la informa-
cion se arganiza del siguiente modo, En la primera parte, se presentan
los datos bdsicos acerca de la conformacicn partidaria del Congreso, |5
integracian de las comisiones y la praduccidn legislativa en general.’ ta
segunda seccion se centra en la relacién Gobierno-oposicién, explo-
rando los recursos parlamentarios de unos y otros en la Cémar; de Di-
putados. Asimismo, se compara con la Cimara de Senadores, ambito
controlado exclusivamente por el partido de gobierno. En la tercera, se
analiza la interaccién entre las cdmaras, prestando especial atencic’;n a
los proyectos de ley que resultaron ser mas conflictivos Y provocaron
discusiones entre las dos ramas de! Poder Legislativo.

Finalmente, se aborda la relacién entre |a mayorfa en el Congreso
y el Poder Ejecutivo o, puesto en otros €rminos, la relacién entre parti-
do de gobierno y Gobierno. Dado el cardcter eminentemente descripti-
vo de este articulo, en las conclusiones, sugerimos futuras lineas de in-
vestigacion a partir de la informacién presentada.
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Cuadro 1. Distribucién de bancas de la Cimara de Diputados por biogue
e

La conformacion del Congreso J por provincia (1946) .

Provineia N.” de Bloque
£l 24 de febrero de 1946, para dar término con e} Gobierno militar - logisadores__{peronista_ {UR TPV |POP  jUCka

inaugurado el 4 de junio de 1943, se llevaron a cabo elecciones gene- B"ef‘om'res A 28 14
rales en todo el pais, que en esa €poca comprendfa catarce provincias Capital federal 3 2 10

més la Capital Federal. Los votantes debfan designar electores para pre- Catamarca 2 2

sidente y vicepresidente, autoridades provinciales y legisladares tanto Crdoba 15 10 5

para el nivel nacional coma provincial. Casi un mesy medio mds tarde, Corvientes 7 5 ] ,
&l 6 de abril, se prociamaron los resultados finales. Perdn obiuvo Entre Rics g 6 3

1.478.028 votos, mientras que la formula de la Union Democratica Jujuy 7 ;

sumd1.210.665. Con el 54,9% de los votos, la coalicién peronista con- £a Rioja 2 5

siguié el 80% de los electores, 304 sobte un total de 376'. Habia sufra- Mendoza o : ]

gado el 88% del padrén electoral y, con la excepcicn de Corrientes, el Sl "

peronismo gand la gobernacién de las restantes trece provincias. Las ” : 1

elecciones de diputados nacionales se realizaron de acuerdo con la Ley ol !ua.n 3 3

S3enz Pefia que garantizaba la presencia de mayorfas y minorfas seg(in San Lu's 3 2 1

2 formula dos tercios para la mayoria y un tercio para la primera mino- Santa Fe 19 13 5 1

ria. De los 158 diputados electos, 110 pasaron @ formar parte del blo: Santiago del Estero {6 4 2

que peronista; 44, del radical; 2, del Partido Demécrata Nacional; 1, de Jucumén 7 5

a Radical antipersonalista TOTAL 158 110 44 2 1 1

Demécrata Progresistay 1, de la Unién Civic
En el cuadro 1, puede observarse la composicion de la Camara de Di

putados por provincia y partido politico:

Fuente: Elaboracidn propia a partic de; wwaw.archivodiputad /D
Subsecretaria de Informaciones del Minst i Por Lo iz Dlputadw'fofm.hrm o
I;tjsobara?fa gopular o imisterio del Intesior, Las fuerzas armadas restituyen el imperio te
*Una de los diputados electos por Ja provincia de San Juan lo hizo bajo la eti

. ; ! i ueta
bloguista, mientras que los demds lo hicieron como parte del Par;tido i.aclfl)orist: Ie:ll]%mlljgeulr?anR
conformada el Congreso todos farmaron parte del bloque peronista, o i

La renovacién legislativa de 1948 configuré un cuadro similar. El 3
de marzo de 1948, se eligieron 83 diputados, 76 en reemplaze de quie-
nes te‘rminaban su mandato y cinco que debfan ocupar las bancas de Jos
fallecidos. El peronismo se impuso en todos los distritos, superando en
algunos €asos el 60% de los votos. De todos modos, el Congreso man-
tuvo casi intacta su conformacidn anterior: de las 157 bancas ocupadas
111 cr_)rrespondieron a diputados peronistas, 44 a radicales, 1 demc')cra:
ta nacional y T que consetvé el antipersonalismo de Corrientes,

T ta eleccion del presidente y el vicepresidente, regida por el articulo 81 de ka Constitucién Nacional

1853, era Indirecta. Este articulo establecia fo siguiente: sLa eleccidn del presictente y vicepresidente
Ja Nacién se haré del modo siguiente; 1a Capital y cada una de las provincias nombrarin por vola )
directa una junta de clectores, igual at duplo el fotal de diputados y senadores que etwian 2l Congle
con las mismas calidades y bajo las mismas formas prescritas para ta eleccidn de diputades. No pue
«er clectores los diputados, los senadores, i os empleados a sueldo del Gebierno Federals,

) Los !egisladores fiel bloque peronista de 1946 tenfan diferentes
orfgenes tanto partidarios coma sociales, La coalicion electoral se habia
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tormado con hombres encolumnados detrds de los partidos Laborista,
Unién Civica Radical-junta Renovadora e Independiente. Entre los pri-
meros dos, por ejemplo, hubo algunas dificultades para nombrar candi-
datos y coordinar sus acciones’, Mackinnon destaca que se trataba de
diferentes grupos que competian entre s, para los cuales era necesario
crear una forma organizativa que contemplara esa diversidad y que, al
mismo tiempo, asegurara fa supervivencia de! partido. Ademds, los in-
tegrantes de este blogue carecian en su mayoria de experiencia parla-
mentaria previa, aspecto en el que contrastaban con los hombres de la
Union Civica Radical. Et cuadro 2 presenta los candidatos del blogue
oficialista de acuerdo con la lista partidatia bajo la que resultaron elec-
t0s en 1946°. Hacia 1948, todos los diputados que formaban parte del
bloque adherfan a la etiqueta del Partido Peronista, y algunos de ellos
sumaban dos afos de experiencia en la Camara.

Cuadrae 2. Blogue Peronista, Cimara de Diputados, 1346, segln origen
electoral

Parlido Nimero de diputados
Laborista 70 (63.63%)

UCR-JR 28 (25,45%)
Laborista y UCR - JR § {5,45%)
indepentiente 201,81%}

UCR Vrigoyenista 3(2,72%)

UCR Bloguista 1 (0,90%)

Total 110 {100%)

jmperio de la soberania popular.

* Un casa muy visible fue el de la formela presidencial. Mientras que los laboristas apoyaron la frmula
Perén-Mercante, los renovadores se inclinaron por [ de Perdn-Quijano.

Y Conviene aclarar que la distincidn de bos
cuadro 2, es tentativa. Una de las dificultades es que las etiquetas partidarias pueden encubir su verda
dero origen. Cuando se trafa de personajes conocidos o con wna gran historia previa es posible desanda
ol caming, Tal es el caso de Emesto Palacio, que aun habiendo resultado electo por la lista de La UCR-J
de Capital Federal, puede ser caracterizado como un nacionalista con tendencias conservadoras, Si

embargo, hay ofros casos en los que esta tarea es mids complicada como, por ejempla, con los diputades.
lbajo la misma denominacida conjunta de Partido Laborista - UCR-JR, o -

de Enlre Rios, que se presentan
con otms legistadores dlel interior, cuya trayectoria partidaria previa es mis diffcil de trazar,

Fuente: Elaboracidn propia a pariir de: www.archivodiputados,govar/Dipuadofform.him 20/03/2007 -
y de Subsecretarfa de Informaciones del Ministerio del Interior (1946}, Las fuerzas armadas restituyen ef

legisladores segiin origen particlario, tal cormo figura en el ;

Los legisladores de la UCR conformaron desde el principio un blo-
que n‘;és compacto. Si bien en su interior existia la divisién entre unionis-
tas e intransigentes, ensanchada a cada paso de la lucha electoral y en
virtud de las decisiones que iba tomando el Comité Nacional, la necesi-
da}d de unirse para enfrentar a un bloque oficialista tan amplio contribu-
yd a que sus posiciones se moderaran y a que sus posibles diferencias no
se trasladaran al recinto. Los integrantes de este bloque, con figuras de la
talla de Ricardo Balbin, Arturo Frondizi y Ernesto Sammartino, pasaren a
fa historia como €l «Bloque de los 44». Doce de sus integrar;tes habfan
ocupado bancas legislativas con anterioridad, y muchos otros contaban
con una larga experiencia en la militancia politico partidaria,

Desde el comienzo de las sesiones ordinarias de 1946, la presen-
cia del sector obrero en el Congreso se hizo manifiesta. Cantén (1966)
compila informacién sobre la ocupacién previa de diputados y senada-
res y sus afiliaciones partidarias’. Allf se advierte que la llegada al Con-
greso de obreros, capataces y empleados solo fue posible por el aporte
del laborismo y de exsocialistas devenidos en laboristas; entre los radi-
cales y los exradicales, predominaban los profesionales y los propieta-
rios. En el cuadro 3, se puede apreciar la ocupacién primaria de los par-
lamentarios, tanto diputados como senadores, a partir de 1946,

Cuadre 3. Ocupacion de los parlamentarios por partide politico (1946)

. Peronisn Radicalismo
Prafesionales 41 (36,6%) 26 (65,0%)
Obreros 18(16,1%} -
Empleados 17 {15,2%) -
Profestonales v Propietarios 15 (13,4%) 7 (17,5%)
Propictarios 13 {(11,6%) 4(10,0%)
Oficiales del Fiército 337%) 1{2,5%) -
Capalaces 2(1,8%) -

_ | Maestros 2(1,8%) 1(2,5)
Altos Funcionarios 1{0,9%) 1{2,5%)
-{Total 112 (100%) 40 (100%)

uente: Dario Cantén (1966}, Ef parlamento argentino en épocas de cambio:

ente X , | i0: 980 ;
Editorial del Insfituto; Buenos Aires: 56. Nota: Incluye 2 diputgc?os y senadores de amﬂol?alufr’ﬁgo]sg?\f%
contabilizan diecinueve legisladores peronistas y cuatro radicales por carecer de datos. '

atOmlte a algunes legisladeres, a os conservadores, por s escaso nimero, y a ofros, por carecer de
05, I
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Quizé por el carécter mas amateur de la bancada peronista, du-
L ‘ I3 - L _

lgs primeros Meses de! perfodo legislativo de 1946, cada vez que
T uta ba un discurso o intervenfa en los debates,

. I'.' * 1] - .Cia

dinutado oficialista int n di : :

{i:n ’af m(;ncic':n a su origen y pedia disculpas por |2 calidad de su orato
ac

i uchas discusiones, el tema se hacfa presentel cuando, en tlono
o los diputados peronistas tildaban a los radicales de «univer-
e mo ejemplo las manifestacjones- del ciiputaio Nesrt:])é
Alvarez en su primera intervencion ante la Car‘nara. «C.om}?agtareruoé me
siento un poco empequedecido porque era mi creencna,[ ar:[ e me
. é a esta Camara, que vendria a .ella_a ap{render algo porq 4
e das se sentaban hombres de la universidad...aunque muchos
o bae;r;cgipiiados han pasado por la universidad, la universidad no en-
sefor

peyorativo,
sitartos». Sirvan €O

try en ellos».

La Cémara de Sanadores, cuyos miembros eran r::iegci!dos p(?rtli;:)scLe(; |
islaturas rovinciales, estaba integrada en su totah(_ia —vein
B ras or representantes de las fuerzas del Gobierno. Correspon-
nilembl’?:‘:;a}?] treinta, dado que los distritos electorales eran quinr,:e,' las
gio?z:l pL:ovincias yla Ciudad de‘ Buenas Alres. Si.n eml{t:}a:ﬁrgcgzlozlun:;ﬁz |
dos senadores noO oficialistas, Luis BobIEno y Mariano Géme t,a Z%Om.
la legislatura de la provincia de Corrientes, uno alfto'nomls Y y

e ’ ca fueron incorporados. En una de las Gltimas sesiones ae.
|Ibir83|, 2 Lt]rr;tc’) el despacho de la Comisién de Peticiones y Poderes que
oo b u consideracion los diplomas ‘de fos senafiortlas. La COmISi(t)n:-
desaprobé Ia eleccién realizada en Corrier‘xtes_, provu:gzyqlie,sﬁﬁg é;; Ori
parte, habfa sido interven ida por I?y en septiembre de i;‘aza v imer;.:
de Corrientes recién se normahzg‘en 1949, }madvelz tgrr:;lt na -
vencién y completada la renovacidn por tercios de la La .

tenfa bajo s

En lo que respecta a la integracién‘qe las corf]isi?nt;s?eg !af;;nz;ra_

de Diputados, esta s organizd en fUﬂCll?l:l del articulo es gd .

N tpde forma tal que los sectores politicos estuvieran representados:

r.:n‘einac:ﬂisma proporcion que en el seno de la C%’u]'lara. De toggz::;dco

|a presidencia y la secretaria de toda:s !as' comisiones perm ontes ¢
diputados del blogue oficialista y solo en tres casos,

rrespondié a

4 i “Tomo I; 694 Es interesante notar que con e
ari tones Camaa de Diputados (DSCD), 1946, ) etes 2 _
5 Di?ini)t'd:n? EZK;Z advierte un cambio identitario: mientsas ea el perfodo 1e_g,|slaw? ctliei ar;::T;]Q:‘?e:E-
i:so dz |[I;s le[;ishdores aficialistas se identificzban como obreros —y eran Interpeiadas ©
chos ;

cn 1048, ya se considleraban peronistas.

ellos de comisiones especiales, se designaron secretarios radicales. A lo
largo de los dos afios, de este primer periodo legislativo, hubo renuncias
y nuevas designaciones en las comisiones, pero estas no modificaron la
distribucién original del poder partidario en su seno. E inicio del perfo-
do legislativo de 1948 no trajo aparejados grandes cambios. La mayoria
de las comisicnes quedsd integrada exclusivamente por peronistas y ra-
dicales, dado que los demds partidos opositores terminaron con menos
representantes luego de la renovacion de la Cdmara. Solo se mantuvie-
ron Reynaldo Pastor del Partido Demdcrata Nacional y Julio Vanasco,
de Ja UCR antipersonalista. El primero dejé la comisidn de Presupuesto
y Hacienda para incorporarse a la de Asuntos Constitucionales, y el se-
gundo participé de importantes comisiones especiales encargadas de
revisar las cuestiones de privilegio planteadas por los legisladores camo,
asimismo, la aplicacién de medidas disciplinarias. En el cuadro 4, pue-
de observarse la composicidn aoriginal de las comisiones permanentes
de la Cdmara de Diputados en 1946.
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Cuadro 4. Composicién de las comisiones en la Cimara de Diputados (1946)

Nombre de la

Comisibr Presidente - Secreiarib N.° de vocales
istenci isian | Benito Otionello (8P - | Juan Polizzi (BP - JUCR

foisencia y revison | o) - {LaboristasUCRIR) 5 BBPy 2UCK)
Asuntos John W. Cooke {RP- Oscar E. Albrieu (BP- 5 (28R 2UCR y 1PDP)
Constitucionales UCR-R} UCR-R)
Asuntos Bxtranjeros y  |Joaguin Diaz deVivar | Emesto Palacio (BP - 5 3EP y 2UCR)
de”c"u‘ﬂi) sy (BPq- UCR4R) UCRJR) y

" | 1osé Tesorieri {BP - Manuel Garcia (BP - JUCR
Asuntos Municipales ]L?}S;drfi:ssa?e Laborista) | 5(3BPy .}
Comunicacionesy | Eduardo Rumbo (8P - FNéstor Abvarez (BP - 7 14BP y 3UCR)
Transporte Laborista) Laborista) _

- .| Manuel Alvarez Pereyra | Vicente Bagnasco (BP 88 v 3UCR
Defensa Nacional (B?’IEUUCR-JRJ ! Laborista) 6(3BPy }
Higiene y Asistencia [ Carmelo Barreiro (BP Oscar_ E. Urdapifleta (BP 5 (387 y 2UCR)
Medicosocial - UCRIR) Laboristal

- . EI Cl LIS [Bp -UCR Juan A. Dufau {BP - BRy 2UC
Industrias y Comercio Bl?)yquiggl Laborista) 5(3BPy 2UCR)
- Saravia {BP Amado Vergara {BF -

Instruccidn Piblica Tel})gar?rigoyenisla} Lahorista) 5 (3BP y 2UCR)
o e & E, Visca (BP - César G. Guillot {BP G
EUIUO POll"CD jl_?!slfﬂristi;i _ UCR . ]R] 5 BBP y U R}
L Luciano Corvalén (BP - | Enrique Martinez Lugue | ¢ 35 910

Justicia Inclapendiente) {BP - UCRRI (38Py 2UCR)
— . Eduardo Rafia (BF - José E. Malecek (BP - R
Legislacion Agraria LalLJ!grisla] Laborista) 5 (36F y 2UCK]
Legislacion de Amado Curchod (8P Ricardo Toro (BP - 5(38P y 2UCR)
Trahajo - UCRR) Laborista)
& Argafia (BP - 2 R. Sarraute (BP 7 {4BP, 2UCR y1
tegislacion General IL':;Slfo?irsg{:]na ( fo;:b orista) PDN}
i Ernesto Cleve (BP - Guillermao F. Cimara (BP
| egislacién Penal L;E:Jsrista}m ~UCR-JR) 4 (2BP y 2UCR}
bt A i 8Py 2UCR)
Obyras Plibticas José Marolta (BP - Bernardino H. Caraguso |5 (38Py
L.aborista) {BP - UCE- JR)
Peticiones, Poderes y | Ricardo San Milkén (BP | Enrique Alvarez Vocos 5 (3B y 2UCK)
Reglamento - UCR Yrigoyenista) {BP - Laborista)
; - i 3 SUCRy
Presupuesio Juan R, Degreef (BP Herndn S. Ferndndez (BP | 16 (11BF, _
Haéie[:\da Y Laborista) -UCR- R} 1PDIN}
i i BP- | Antonio Andrectti (BP- |5 {2BP, 2UCRy
Territorios Macianales I\‘Ef)tgrrilg:;{)mmaﬂ { Laborista) 10CRA)

Fuente: Flaboracién propia a partir de datos de DSCD, 1346, tomo 1.
ioka: BP: Blogue Peronista

La proporcionalidad de los integrantes de las comisiones parece ha-
berse manienidc también en e! interior del blogue peronista. Si se toma en
cuenta que los laboristas representaban poco més del 60% del mismo, se

puede constatar que este porcentaje se mantiene en la designacian de pre-'

sidentes y secretarios de comisién, lo mismo que en el caso de los vocales,

La produccion legislativa

Se ha sefialado que los afios 1946 y 1947 fueron muy activos en
materia legislativa. El ndmero de sesiones fue elevado lo que se refleja
en la cantidad de tomos del Diario de Sesiones que demandd su trans-
cripcion. Durante el primer perfodo se desarrollaron; sesiones ordina-
rias desde el 04/06/1946 hasta el 30/09/46, fecha en la quie constitucio-
nalmente debfan concluir; sesiones de prérroga hasta el 23/10/46; ¥,
finalmente, sesiones extraordinarias hasta el 30/04/47. Al dia siguiente,
1 de mayo de 1947 el presidente de la Repiblica ya estaba en el Con-
greso para pronunciar su discursa y declarar abierto el nuevo periodo
legislativo. El bienio siguiente también results prolifico en la sancién de
leyes, pero los debates ocuparon menos tiempo. A partir de 1947, las
sesiones se desarrollaron solo durante el perfodo ordinario, fijado entre
el 01/05 y el 30/09, a pesar de que en-mds de una ocasién los legislado-
res solicitaron al Poder Ejecutivo que convocara a sesiones de prérroga.

Es impartante notar las diferencias que existen entre los distintos
tipos de sesién. Durante los perfodos ordinario y de prérroga, es posible
tratar cualquier proyecto, siempre que se disponga de suficiente respal-
do en la Cdmara como para introducirlo en el orden del dfa. Por e! con-
rario, en las sesiones extraordinarias es el Poder Ejecutivo quien fija la
agenda, Si alguna de las cdmaras deseaba discutir algiin tema no previs-
0 en la misma, debia solicitar su inclusién al Poder Ejecutivo y esperar
a que este la aceptara.

A lo largo del primer Gobiemd peronista—1946-1951— el Con-.
reso sancion6 1293 leyes, El cuadro 5 provee informacion sobre la

cantidad de leyes sancionadas durante la primera presidencia de Perén
lasificadas por tema.

2
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Cuadro 5. Leyes sancionadas por tema (1946-1951)
' 1946 |y 1948 1949 1950 1951 fedl

Impucstos ¥ 5(3,96%) 303,06%) P3YO.01%)
control de precios

127,64%) |2094%  DoBIs% 080

Presupuesio y
3s1gnaﬂum’5 \
compiententaias
| pasa ef estado
Subsidios, tréditas,
exenciones y
CmﬂpEﬂSaEiﬂﬂeS

14(3,65%) 60{d,64%)

13(8,28%) |106,71%)  (401,26%) 1B73%) - (88,16%)

905,71%)  [Ha6,13%)  {20(6,30%0  12.87%)  [50,906%  [10010,20%! 15 (5.25%)

Suseldos,

o
cidn del

l‘r:agwl;ﬂ'u

Institucionales

Creacidn
arganizacedn de
reparljciones
lestatalos
Locaciones,
?Ilquillelrusy
i ':'EDS ,28%) ¥. 27 (2,08%
Obraspiblicas  [1368,26%) 16(283%)  [30.04%  130.78%} MO  [141,00%) {2,08%,) |

18014G% J106.96%)  {26820%  [102.61%)  [18014,28%} 14(14,28%) 105 (81 2%

200,04%)  [6{1,82%)  I0R261%)  [H079%)  |%(0,18%) (28 12,16%)

190210% PO (12078%  [15639%)  [PBS5% (66 12% (60 ded%)

- cretos sancionadas desde el Gobierno militar L

. siciones del Gobierno de facto fniciado en 19

Salud, mivoridady soswe  bosew  Porew  Dosen 2000 [0 085%)
e 6382%) lozase  [sire  [seoses  [3oaes i 28.(.16%) |
Agriculiuta 4.50%) [od7%  [031% |- . - b (0.46%)
Transferancias de ‘

e, 106,36% Dootm  bsusre Jeasew  (107.93% [15015,30% 8 a,n%
mmptq-ve_nla, '

EXpropiaciones

Intervenciones 10,61%  [20,94%) _ - 1{0,23%)
fedrrales g — = .
" Pensianes A% [129(60,84%) [189159,62%) 260067.88%) 53,96 [SB10% [iichan |
Relaciories sais [z arsw  [130,39%0  P709,36%) (8@, 16%  17645,87%) |
Hnternacionales ' : — :.
Rafificacibnde  f¢107 oy A% DGR |72 H2O04%) {2500,
decrelos :

Feriad 9 102% {200,700 1
nmlnu:tzntns_y 9(5,73%)  [400,88%)  [HO63%  |HA04%)  [107%) (1]

CONMEMOracenes |
Licencias, permisosly g qoons gy Beis7a  [io2e%  Joee%  [ooss 37w |
S:::;::os 42.54%) |- OI%) |1026%) |- 3{3;06:'&}_3_0&%‘
Oiras 42540 [1047%)  {60U62% (93450 D205 lem e | 129!3‘ ]
Tolal 1570100% (2120000 $37000%) [3e30100%) [1260000%) {9800 i

Fuente: Elaboracidn propia a partir de DSCD, 1946-1951 y Diatio de Sesiones Cimara de Senado
{DSCS} 1946-1951.

Comao se observa en el cuadro 5, el grueso de las leyes aprobadas
en los afios 1947, 1948 v 1949 se refiere a pensiones. En cambio, su pa-
pel fue practicamente marginal en 1 946, 1950 y 1951. La mayor parte de
ellas fueron pensiones otorgadas en términos individuales, es decir, una
ley por beneficiario, pero las veintitin leyes que otorgaron pensiones en
forma conjunta, superaron ampliamente el ndmero de beneficiarios a
totalizar 2421 asignaciones. Las vinculadas con las relaciones internacio-
nales, es decir, convenios o acuerdos internacionales, cabraron mayor
importancia en 1950, periodo en el que se registran 37 de ellas. Las leyes
secrefas fueran poco frecuentes, y la maycr parte se concentrd en 1946 y
1951. Si bien las pensiones graciables fueron las protagonistas de varios
periodos legislativos, siguiéndole en nimero las que ratifican tratados in-

ternacionales (5,9%), no debe dejarse de lado la importante legislacién
discutida durante esos afios. Las leyes de recaudacion y distribucién de
los recursos def Estado representan casi el 13%, le siguen las leyes insti-
tucionales y de reorganizacién del Estada, que juntas suman cerca del
7%, y las que se refieren a ia regulacién del trabajo, los sueldos y las ju-
bilaciones (5,3%}. Aunque las leyes de obras publicas parezcan ocupar
un lugar relegado, con apenas el 2%, hay que tener en cuenta que todos
los afios se sancionaba una ley general que contenfa interminables fista-
dos de proyectos a los que se asignaban créditos o subsidios para la rea-

lizacién de las obras o, incluso, eran incluidos en la Ley de Presupuesto
o en sus leyes modificatorias.

Entre las leyes sancionadas, estdn las que se gcuparon de {os de-

as que ratificaron dispo-

43 solfan englobar gran
cantidad de leyes de todo tipo y Hevaban titulos suficientemente am-

plios como, por ejemplo, «ratificacién de decretos relacionados con la
Secretaria de Aeronduticas. Estos inclufan decisiones como la propia
¢reacion de la Secretaria, su reglamentacién, la cesién de terrenos a sur

ombre o las remuneraciones de su personal. La mayor parte de estas
eyes Gmnibus fueron tratadas, en primer lugar, por e} Senado, que Negé
decidir a propdsito de 1077 decretos en una misma ley. Cuando estos
ngresaron a Diputados, fueron analizados por una comisién especial
reada para tal fin, y divididos de acuerdo a |a secretaria o al ministerio
I que hacfan referencia, En muchos casos, se limité el niimerc de de-
retos e, incluso, se modificaron algunas de sus disposiciones,
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[ : seplin la
Cuando la atencién se coloca en el tipo dc'proyeiczosm gios N
dt; Cobierno que lo presentd, el Poder Ejecutivo o los prop
rama

B ’ b

i i ionada de acuer-
yosible apreciar una clasificacion del tipo de Jey sanci
D) 1 Ll
Ido al origen de la iniciativa.

. C 1943
dro 6. Leyes sancionadas por tema y origen de la iniciativa (1946-1948)
Cuadro 6.

Hay materias en las que el Poder Fj
proyectos —en algunos casos, por

exclusiva como los de ratificacién de d

internacionales—, mientras que las pensi
originad

as de manera predominante en la ra

y subsidios, y sueldos y jubilaciones, .05 legisladores no promovieron
— Podet Ejecutivo | Tolal fMpuestos, demostraron escaso interds en la creacidn y la organizacion
Poder Legislativo de reparticiones estatales; en cambio, ambas cdmaras 5€ ocuparon de
Diputados | Senadores S Fym— las intervenciones federales, la legislacin agricola, los feriados y
impuesios y contral de precios |- 3 (2,63%) 210, : monumentos, las Iic?ncias, los ascensos y los permisos para aceptar
; ignaciones 2.65% 3263 15G69% [ 2764,16%) cargos o condecoraciones,
mwi]:nﬁﬂ:r?as;gpara elestado |9 2% )
;:;fdios’ arédlitos, cxenclones ¥ |4 7 ooy | 47,89%) 914,61%) 42(6,48%) Entre 1946 Y 1948, se sa nci.o'naron 352 Ieyes:, sin incluir pensiones,
compensaciones ' e 5 2.56% 8(1,23%) leyes secretas ni permisos §OIJC|tagios por partictlarest, Ei cuadro 7
Institucionales 2{0,58%) |1 O87% o5.24% muestra la informacicn, teniendo en cuenta el origen del proyecto,
Creacitn yorgarizacionde 13 ag0) 53w [260333%) | 346,4%
reparfictones estaales ' ” 7 0.75% 5 (2,56%) 13{2,00%) Cuadro 7, Leyes sancionadas por otigen de la iniciativa (1946.1948)*
Locacignes, alquileres y desalojos |6 “'72;1 1 [;U Som 1301,53%) 22(3,3%%) : Diputados Senadores P Eecutivo Tolal
Obras poblicas ”2_’0 - ) 3{1,53%) 5(0,77 %} 1946 24{16,55%) 39(26,80%) B2 (56,55%) 145(100%)
. familia 2.{0,58%) - t
Salud, minoridad y To06n |saasm  1s2.56% 17(2,62%) 1947 065, 78%) __ 11101325%  [34040,96% a3 (100%)
Educacion 220'53%} 2 01.75%) 2 (1,02%) 6(0,92%) 1948 39 31.45%) 14 (11,29%) 71 (57,25%) 124(100%
Agriculiura : 1206.15% 17(2,62%) Total 101 28,97%) |64 13,18%) 187 (52,84%) | 352 100%)
Transferencias de inmuebles, 1,4, cea 13539 T Norne: Elaboracidn propia a parti de DSCD, 19461945 y D3, 1946-1948,
compra-veria y expropiaciones %) |20,75%) - 30,46%) No incluye pensioneﬁ:ayes secrefas y solicifudes de particulares,
Infervenciones federales ;;gﬁz,z[}%) " (:1 5% 31.53% 291(44,90%) . | .
Pensiones® — ] 1819,23%) 182,77%) Més de la mitad de estas leyes fueron presentadas por el Poder Eje-
Refaciones internacionales - - 16 (8,20%) 16(2,46%) Cutivo, el resto se origing en el Poder Legislativo, m4s en la Cs mara de
Ratificacidn de decretos b . - 1502,31%) Iputados que en la de Senadores. La legislacisn sanctonada con ori-
Feriadas, monumentos y 7206%) |6 526%) ; - en en el Poder Ejecutivo es apenas un paco mds de fa mitad (53%),
copemRieTe w [osew  |20,75% 7 3,58%) 1101,65%) te dltimo porcentaje disminuye al 30% si entre las leyes sancionadas
Licencias, permisos y ascensos : - 5(2,56%) 5(0,77%) incluyen las pensiones que€, coma se ha mencionado, representaron
Secretas - 2 (.75%) 9(61% | 1101,69%) tna parte muy importante de toda I legistacion iniciada por los legisla-
Otras 339000%  |114u00%  (195000% | 648{100%) lores. El cuadro también muest
Total

: - SCS, 1946-1948, .

- i6n propia a partir de DSCD, 1946-1948 y DSCS, 19461 das por particulares y o

Fuente: Hlaboracidn propii a pa s¢ trata de pensiones soliciladas paor p res

* Noestin incluidas 34 E,gyes,galrgl? ﬂ:lfef ?[lrl%uiiciwen pensiones solicitadas por diputados y senado

porque son |e]ies de p?gﬂslggi ngmgnumento pedido por patticulares. Lares
Al

::SFilerf?rg s?ﬂ'i:éﬁudes de permisas que fueron presentadas por partic

ra que la participacién mas relevante del
Senado en 1946 no se mantvo en los afios siguientes, La explicacién

de lo ocurrida ests relacionada con log tiempos legislativos requeridos

dei Estado y que para recibir condecoraciones
Ocupar cargos en paises extranjeros deben pedir autorizacign af Congreso para aceptaris,

ecutivo fue el dnico en presentar
tratarse de dreas de atribucign
ecretos, leyes secretas y acuerdos

ones fuergn iniciativas
ma legislativa. La Camara

225



126

i ivi-
fori da cidmara, Ambas pri
[ las prioridades de ca dmars s privi-
B erton, ze lesppresentaba ¢l Poder Ejecutivo, tratindo
legiaron los proyectos g

i 5 roplos.
con preferencia a los suyos prop

i erte-
El Senado, por estar compuiesto de menos leﬁliﬁzﬁh tlzc;g? IF(; o
ientes al mismao partido politico, sgsmnaba co e 125
ol I i6n de un porcentaje mayor de leyes, 0 s pre-
facilits la Ej'pmba;mD' utados, por el contrario, trab.aJaba en fo 2 més
T Ca_mafad N e ::Ipt; proye::tos de sus propios fnuembror:j. Cﬁ;‘cugivo
ot HUTI lm:f«?i;"; O(—:ri’odo de sesiones extraordinarias, el Ect)a tf)a;n é PCuivo
'19?6 5 ; Ec{:Io 51.};)5 propias leyes, sino también las qgerzt; aban con me
dia sanci6 chas de ellas iniciadas por los senaco Deesta mane.
dal;]; taﬂ fiﬁ?éa?:: periodo, el porcentaje de ley?as §2T§;D;ﬁaosa§i ¢ e
on j : : de lo que seri
en Ja Camara Alta resulté mayor

i ‘ rovenientes del Poder Ejecutivo
'L’a imPOﬁanC’lseiét‘S Esli z;ac?bls?:s: E)a relacién entre Iascieygs; p;teas(?g;
e o ey eV:‘ectivamente sancionadas. La Camara % : ge] 2dos
e le’yels ees resentd, oscilando entre.un 70 y un 8 r:e .
Eiueellaa; ZL:; I:;?/Tefgn eﬁtrada al Ccmgresc:l EII Fs)enggieiirt is:;L:J p;eré empe-
; . r . O X
z6 con un Porcentajeu:gn:: ?gfgq;ehealb {ae duplicado la car?tidadi gﬁ l;;{rg:
yectos in t‘aldpun;E ?946. Fl cuadro que se incluye a cgntlnul?il "
reclt: i;:::::[ae :;robacién entre 1946 y 1948 de acuerdo co .
ra

de la iniciativa:

i -1948
por origen de la iniciativa (promedio 1946-1948)

El papel de Ia oposicién y el uso de los recursos
parlamentarios

En esta seccién, nos ocuparemos de ia relacidn peronismao-oposi-

Durante el periodo considerado, la oposicién intent6 participar en
la actividad legislativa recurriendo a diferentes mecanismos parfamenta-
rios. En la primera Asamblea Legislativa, dejé en clarg que la tarea del
oficialismo no iba a ser sencilla cuando e

T_,@j@_r_cjg_@albfn, no dudd e

_cia. Para contrar

Enla Camara de Senadores,
fue menas relevante. De hecho,
la Camara decidié utilizar ef reg

en cambio, el papel de |a presidencia
al comienzo de las sesiones de 1946,

% presea:lladns!
Sancionadas sancionados
; Presentados
Origen 230%
4
Diputados 3642 333 14,76%
Senadores 772 1;5 9% _I
Fjecutivo 434 ! 13.36%
Total 4848 648
o

945-1948.
Fuente: Elaboracidn propia a partir de DSCD, 1946-1948 y DSCS, 1

; - I - . I \.i ;
J
r l

lamento en forma provisotia, en parti-

cular, para casos de discrepancias, hasta tanto este fuera reformada por

De fodos los 173 prayectos Presentados por el Pader Ejecutivo entre 1944 y 1947 que no fueron san.
ionados, 116 (67%) punca fue tratadg por ninguna de las dos camaras, De Jos 57 restantes, senadores
io media sancion a 48 dipu

putados 2 neve, siendo esta Gitima Cdmara la que mds se permitis ignovar
5 Propuestas def Poder Fjecutivo,

i
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finalmente
i ' fecta?, La reforma fue

isign Especial creada a tal € cta® e T
. C(l;r;;ij(;? ﬁltilzno dia del periodo Iegls-latwo de 12436?33! lej o, ol e
aFmi ue fueran menos de treinta ieglslador?;y {: ]
;(Eifzfng evité que se produjeran mayores con ac'fo .

_ c Baja logro sancio-
- mente, la Camara Baj o
hemos sefialado previa ley iniciados
‘.Comcr',tar las pensiones graciables, 101 proyectos :i?n 1yados o
o SIIT & tre 1946 y 1948. En ol cuadro 9 estan contemp _
par ella €n

] entd.
proyectos de acuerdo al partido que los pres !

d

1948 Total

146 =Y 67 (66,33%)

Blogue peronista__ |14 (58,34%) 23(60,52%) 30 7692% 12 (11,88%)
— 1{4,16%) B{21,05%} 3 (7,69%) L0 E;%]

UCR ' : - ,

164,16%) - ;
PDN i -

5% 10198
Combinaciénde {4 (42 500 3 (7,89%) 4{10,25%)}
poR 11 {10,89%)
Proyectos, 5 {20,83%) 4(10,52%} 2(5,12%) ) 1( -
; o 10

mm:}a'm = 24 (100%) 38 (100%) 39 (100%) "
Totai

Fuente: Elaboracion propia a partir de DSCD, 1946-1948. .

' ‘ . i ctos de ley sobre una
e Bivin de toss significa que se presentaran varios proye e o
N e cor igfgnyigsuc;mtﬁzl]é pregentanda uno soko er:i:u lué%ﬁéﬁ:ogaenidu i
misrpa t?msric;é:c‘igx i:i?er?)myectos de tey firmados ot legisladores de m
implica a

a

ayan sido iniciativa de la oposici
deiaSiEYTS?Jpé([;badc?jehurt iof’t@nt@]éé‘nﬁii lar provenga. fciatives co
e do miembros el blogue peronist y de otros partidos. | sl
e 'dcdmle'rﬁrha «combinacién de proyectos» son e“esudaferentes
O tetén e cormbinaon proyectos de partios diferentes.
- pa Ol

s de ley no era la Gnica forma en lalque 1
n el &mbito legislativo. La labor en las co

julio de 194

La sancidn de proyecto
oposicién podfa participar € ki
8 ”Un ejempki. te este uso del Reglanjenm se puede enconirar en la sesién de
Diarie de sesiones del Senado, tomo 1: 457,

-.Cdmara en Comisién®. En este

misiones, como ya se anticip6, también resuitaba relev
evidencias de las posibilidades de acc
Cémara, No solo las comisiones estudiaban
ban o no su sancién, sino que podian modificarlos y transformarlos en
NUEVOS proyectos. Ademds, en caso de que hubiera diferentes criterios,
podian producirse distintos dictimenes y defar constancia de disiden-
cias parciales o totales de lo que iba a someterse a | votacién general.

Sin.embargo, no todas Jas leyes sancionadas se discutieron en el recinto
con despacho de comisién,

ante'y hay en efla
i6n de todos los miembros de la

los proyectos y aconseja-

Un proyecto podia ser tratado gor_n_l__a”_gé_m_a_;r‘gwgg tres formas bisi-

cas: Ia forma Ofdinaria implicaba que el proyecto habia sida estiidiado
par Ia..o..[as..comisiQn.t?S___;_:o_rrg_spon_d_i_ente_s__,____que_es'tas habfan prodicido

«.un dictamen y que el tratamiento habia sido incorporado &l orderi del

dfa. Ademds, existian dos tipos de

tratamiento extraordinarios, en am-
bos casos, se trataba de proyectos

de ley que no habfan sido incluidos
en el orden del dfa. El primer tipo__q{e___gr_g_@migngp__e_xtraordin_ar'io__e_r_a re-
sultado de mociones de prefer enca o de tratamiento de proyectos «so-
re tablas?, el segundo tipo implicaba la mocidn de transiormar I
caso, la Cdmara constituida en Comi-
sion analizaba el proyecto, producia un despacho que luego se votaba.
En ambos casos, los proyectos podian o na tener un despacho previo de
las comisiones correspondientes. Ademds de servir para introducir te-
mas que estaban fuera de lo programado, permitfa eludir los Iimites de

tiempo en el uso de la palabra. En el cuadro 10, se muestra la evolucién
del tratamiento extraordinario entre 1944 y 1948.

”La mocidn de tratamiento “cscbre tablass se realiza para
te, por fuera de! orden del dfa, on o sin despacho de comisién.

pasar a considerar un asunto inmediatamen-

" Cuando la Cimara se constituia £n comisicn,

los puntos del proyecto, sin limite de tlempo para quienes hablaban, y todas fas decisiones se sometian
. & volacidn. Lo que no se poclia hacer era votar 2 favor o en conira del

los fegisladores podian referirse fibremente a todos
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“Senado, los proyectos tratados apelando a mecanismos extraordinarios

Cuadro 10. Tratamiento extraordinario en la Cdmara de Diputados de las
leyes sancionadas (1946-1948)

1946 1947 1948 Total
Ordinario 120(78,65%; | 79(87,77%} |42i31,11 o5y 1 250(64,26%)
Extraordinarie con despacha 18(10,97%) | 5(5,55%) | 5(3,70%)__ | 28(7,19%)
Extraordinario sint despacho 6(3,65%) 10,115 | 75,18%) | 143/59%)
Extraatdinario, en comisidn, con o oy
despacho 4 3{1,02%;) 3(3,33%) 15(25,92%) | 41(10,53%)
Extraordinario, en comisidn, sin o
despacho 4 Bi4,84%} 22,22%) £6(34,07%) | 56(14,39%)
Total 164{100%} INI00%) | 135(100%) | 389(1€0%)

Fuerite: Elaboracion jwopia a partir de DSCD, 1946-1948,
*#No incluye pensiones ni leyes secretas,

£l recurso al tratamiento extraordinario cobra fuerza en. 1948, En
efecto, casi el 70% de las leyes sancionadas siguieron ese procedimien-

10 ctiando en ef afio anterior, 1947, representaron tan solo el 12%. En el

fueron frecuentes desde el principio, aunque en general tenian despa-
cho de comisidn, En 1946, representaron aproximadamente el 60% de
los casos, de los cuales solo el 10% no contaba con dictamen. Como ya
se ha mencionado, la Cimara Alta trabajaba mds répido y, en muchos
casos, las mociones sobre tablas tenian que ver con que habian con-
cluido con la orden def dia. Durante Jos. primeros-dos.afios,. y. hajo la
consigna de «no improvisars, el bloque peronista de [a Cdmara Baja
restringid los tratamientos extraordinarios al punto de aceptarlos solo

cuando se trataba de temas urgentes.

En 1948, la estrategia del bloque cambi6, y los tratamientos_d

este tipo se multiplicaron notoriamente, tomando por sorpresa a los di-
"putados opositores. En 'més dé tina oportunidad, debieron improvisar
discursos y posiciones para tratar temas gue no estaban incluidos en el
orden del dfa y que no contaban con su propio dictamen.

diputados de alguno de os partidos opasitores,

dmbitg
A votar: Fp

S€ registra-

C - ‘i
uadro 11, Dictimenes de comision, Camara de Diputados (1946-7 043)*

1946 1947 1948
. . T
llJJn ddfctamen bloque peranista | 24 {16,0%) 0 (6,9%) 5 [5,8%) 3(;!?1[0 8%
Und!c:amen BPy ! disidencia [29(193%)  |17095% li6qs 6% |62 (19'2<r}>
n dicfamen BP y 2 | =
disidoncias Y 402,7%) 2(2,3%) 203%  |8@5%)
Un dictamen blogue perori ' =
V otros**t QUE PErORiSta |59 igoy S2(59.8%)  (58(67,4%) 1183 (56,8%)
Un dictamen BP v ot ’ J
disidencias oS Y 614.0%) 4(4,6%) 3 (3,5%) 13 14,0%)
Dos dict L ; J
: ilmenes 12 (8,0%) 6 (6,9%) 2{2,3%) 206
Tres dictimenes 1(0,7%) - ’ yos
e ) . 1(0,3%)
145 (100%) {87 (100%) | 86(100%) 323 (100%)

Fuente: Haboracién propia a paiti
te: B On propia a partir de DSCD, 1946.
*No inctuye pensiones ni Ieyel; secretas, 1946548

- *Uno inclui
de los proyeetos inciuidos en esta categoria tuvo tres disidencias en lugar de dos

ses Syectos
Esta calegorfa fmplica que el dictamen estaba firmado por miembtos del blogue peronist
onistas

Esinter
esante notar que a lo largo de estos tres periodos legislativos

habi
maebr:aearl;uerdo entre todos ios partidos. Cuando habfa mds de unt dict
, esto respondia a que cada sector apoyaba un proyecia de ley éif::

que en gran parte de la legislacién sancionada

A partir de los proyectos tratados en forma ordinaria y extracrdinaria
con despacho, se puede evaluar la opinién de los legisladores sobre las

' Setrat de las le :
e i Jas leyes de: Prérroga de los arrendamientos apri i
provincia de Cérdoba (1947} y Ereccidn de un monumento ;i?sf;cnc:ilamf g: E:B%nir?tem;lrén ferl 2.

2

leyes tratadas, especialmente, de sus preferencias como blogue., Junto
con los informes de los presidentes de Jas comisiones y representantes de

EI ji i f
ke ﬂbﬁene de !ﬂ fuima dﬁ faS Cat_ego"as Un dictﬁmen bquUtE Pm‘oniﬁral‘ y ﬂUrl dictam
namera T € I{}]

. blogue peronista y otros,

en firmadg
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do con el despacho mayoritario. No debe pasarse por alto que solo el
6,5% de los proyectos tuvo mds de un dictamen. Pero mas interesante
ain es el hecho de-que la mayorfa de los dictdmenes contaron €on el

Cuadro 13. Dictime isi
- n H
(1946.19.48)1 es y disidencias de acuerdo 3 iniciativa legislativa

apoyo de la oposicién, En efecto, la categorfa «un dictamen blogue pe- Diputados  TSerador ____
ronista y otros» registra 183, lo que representa practicamente el 57% del Un d'fliamcn B1[81,81%) (45 (72 B?’A,) QE,!!EMIW ot ]
total, Desagregadc por partido politico, el resultado es el siguiente: Dos dictémenes |2 0,00% 502 gro%l 11 {{263:;‘?’?] e
Disidencias 15 - ,/ F 21 {6,50%)
: (16,16%) [9(i4,51% : -
Cuadro 12. Dictamen «bloque peronista y otross, desagregado por Tofal % 6% 52 00 %J 39 36A1%} |84 (26,00%)
partido polftico. Cimara de Diputados (1946-1948) fﬂﬂﬂk: Iflﬂbﬂracién propia a partir de DSCD, 194&) 194; 62 (100%) 1323 (100%) j
& incluye i : ) D -
1946 1947 1948 Total ¥ pensiones i leyes secretas, YOG T9e-1548
BP y DN 6 (8,21%) 2 (3,84%) 141,72%) 9 (4,91%) Las relaciones partiq
arti
BPy UCR 21 (28,76%} 29 (55,76%) 55 (34,82%) 105 (57,37%) en evidencia a partif del Ugodjegobrerno-oposscrén también se pusieron
88 PONYUCR 137(5068%)  12114038%) 12 B44%) 60 (32,78%) jo del quérum y del ausent:smooggoss reSUJSOS parlamentarios: el mape.
edi
BP,PDPy UCR |3 (4,10%) - - 3{1,63%) E;? taciones nominales y los drferentespupos%sede informes, ! pedido de
Todos 6 {8,21%} - - 6 3,27%) : 'e orden, de pasar a un cuarto intermedio, o rociones reglamentarias
Total 73 (106%) 52 {100%) 58 (100%) 183 (100%) vilegio, y de que la C4dmara se consfitu L cerm,r el debate, de pri-
Sigutentes, se desarroijan sys ya en Comisiny). £n los Parrafos

Fuente: Flaboracidn propia a partir de DSCD, 1946-1948
BF: Bloque Peronista; PDN: Partida Demdcrata Nacional; UCR: Unidn Civica Radical.

El quérum fue un factor im

Como puede observarse en este cuadro, salvo en el 4,9% de los D
€ acuerdo con el articulo 14 d

casos, cuando el dictamen reunté a diputados del bloque peronista y
dei partido Demdcrata Nacional, en el resto de los casos la presencia de
la UCR fue constante, Pareciera que.en el dmbito del trabajo en comi-
sién la cooperacion entre el radicalismo y el peronismo fue mayor que
el antagonismo presente en los debates en ef recinto. T

eﬁ)ortante en la Cidmara de Diputados
reglamento, para formar qudrum le-

Otro dato por destacar, segin se desprende del cuadro 13 que se
adjunia a continuacian, es cue fa mayor parie de Tos tasos con fnds de
un dictamen y las disidencias corresponden a proyectos iniciados por el
\F’éé{é'ﬁ_’ﬁj'e_‘_:'Ll_i'i_i}'é‘."'""E:c;'{“a""'ﬁé'éiﬁw'fé"'é‘s""Séhéiblém'en'te menor en el caso de
proyectos promovidos por la Cdmara de Diputados y es algo mayor en
[os proyectos iniciados por los senadores. '

ob ervarse que en el recinto
te los primeros dos periodos
S10Nes se terminaran por falta
do e! orden del dfa en forma

urria el tiempo de sesidn mu.
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Los legisladores opositores también se ausentaron de la Cimara
por otros motivos. Fjemplo de esto son las tres sesiones en las que el

bloque radical no se presentd mostrando su repudio por 12 suspension

del diputado Ernesto Sammartino!® y luego, afios méas tarde, por su ex-

pulsion de la Cdmara. Asimismo, se registraron hechos similares duran-
te el tratamiento de varias feyes pertenecientes al Plan Quinguenal, el
27 de marzo de 1947 El radicalismo nG se propuso en este caso afectar
el quérum al ausentarse del recinto, sino mostrar su desacuerdo.

£n la Camara de Senadotes Ia situacion fue diferente. Eran veintio-

cho legisladores y formaban quérum con quince. E} hecho de que ¢l Se-

nado estuviera integrado por un solo Paft.i._‘{i__‘?__\F?Qﬂfﬁ.rj.b.%@__.?:e\,:.F.iUE_...ITIO se

entaranpres;onesa[respctp, los legisladores, trataron de no otor-
! a p_pdér'" 'g'a'fént'i arel 9,

pr

| el niimerg necesatio;
menar, resultaba m cillo sesionar y
an tanto como en la Camara de diputados.

edidos de informes. Ambas camaras usaron
i ¢lérta frecuencia. Los senadores tuyieron
JEnla “[a mayor parte de los

sondidos y, en muchas oportunidades,
fos ministerios. Los

contaron con la presencia de los representantes d

pedidos de nfetmes cu mptfanla cqmcibr de asesorar a los legisladores
a la hora de realizar su tarea, Durante el primer periodo legistativo, pro-
vocaron grandes discusiones y aniobras en la Camara Baja por parte

de todos los sectores. Tanto radicales como demdcratas rataron de uti-
‘seutivo, ademds de obtener infor-

pedidos d

lizarlos buscando controlar a1 Poder Ejecutivo, ademas O€ ¢ '
‘macion detailada cobsie tarnas de interés | egislativo. Fl blogue oficialis-
ta, al & CONFOET & con el hecho de.qie icaran

! cer, o LAY/
fas solicitudes y tratd de frenarlas dé diferentes formas.

ativa de 1946, Ja estrategia fue impe-
giraba a la comisian, correspon-
dades gue incorporo la Cama-

Al principio del perfodo legis!

dir s tratamiento sobre tabtas y.
“dierite. Fsta fue una de Tas nuevas modali
¢ en ef tratamiento legisiativo. De acuer
propios diputados, tradicionalmente,

i F diputaclo Sammartino fue suspendido el 0B/08/46 y fue expulsad
su sancién [a mayor parte del blogue radical se habia levantadlo de
recinto. Ver DSCD 1946, Tomo 11: 722-750 y DSCD, 1948, tomo Hi; 2368-2428.

do con las afirmaciones de fos
los pedidos de informes eran tra-

tados con bastant i
G e celeridad y aprobad _
0s. lar " probados en la mayor par
Durante F5P0qsab,|,dad de responder quedaba en }:el P%d . d? los ¢
as primeras, sesiones los radicales se or Ejecutivo

los oficiali )

e Tose ::ItaCIsi dﬁtq:;erer cuu'iar al Gobierno. En la sesién del 18 de in:
Pl‘OtEgerral o crfj E do peronista José Enrique Malecek, preocu e julio
A er Ejecutivo confesd que no girar los pédidos a padc.] por
las megenr;l;;aag;iindo . OLjabemDS st el Poder Ejecutivo hac?cr)nnlflgn
L. asoy”. Lina vez que | .. A0

sidn, est i ; que la solicitud pas. .
2 podia 0 no producir un despacha. Aun habiGF:)ndecEi1 ; COEH‘

espac 0!

este podia ser desfavorab!
. i
o e , ¥ la posibilidad de ser tratado en la Camara

La bancada oficiali
oficialista fue
08 pr encontrando otras tictica
nea ' | ' cas para
A yyantes dr; formla} inmediata: dejaba que empezaran a? ser SSntr'égar
4
faclos y, antes de ﬁju'j) deg'.?lra el momento de votar, bajo el argumen;; d&
o e nue}; elicadas algin diputado peronista hacta mociée
amente a comision. E :
para que pe n. En 1948, las diferenci
enearon n:;i]rutincau[zadas de otra manera. Direct:;mente seegr?ije;s I:‘:B-
‘ as y la media hora d : e I
12 hora de mi _’ ra de consyltas de {a mavori
o, L;n Cuaarrtldc.) [ta sezgn del dia anterior mediante unaymrcl}?:'(‘ie E‘S
o intermedic. De est, o s
r . a manera ) o0 sigui
seguia con e f i fue tan com
I orden del dia anterior 0, como fue tan comdrsllgmfme .
n los pe-

riodos legislati iout
honel gislativos siguientes, declarando la Camara e iSié .
F asuntos en forma excepcional n comision a fin

Las votaci i
iciones nominales que obligaban a registrar el

legisfador fuere  de Jos recursc
S Si‘é%rj';a“g?..dﬁ_.___ ® fociureos més utlizadlos durar Cesos anon
variando segy . ) amara' n e Se-ﬁaa"‘l:‘" e ey nOSJ’
e Bt 2 4. th €1 senado, practicamente no.se aplica
o izo fue por dos motivos: o bien porque la .e.xi”gfa ar-“c?y
X 3 =h g jue-la.exi e reg A-
el Pl o estabe 0 (ina madificacién.en algin
cas'o}""éiﬁi"’éﬁ“';f—'}i?c“f'tgwﬁ..qge..5?.29.'1%!?‘.Efaba inconveniente Engeéiept?yec-
Choor den 5o itaba [a votacion rominal ‘era quien (iuerfa d ot on
a en contra de cambiar el proyecto original. En Iaeézr o
M e S ma_

.ra Baja, ios moti :
ivos para solicitar la cg o e T
felinak oW wehiathe e e ! votacion nominal fi e )
------- - -nominal fueron multipleg

Yy dad 10 GUE el K« est " '

o i e g B esiabecia que <¢ debia contar con ef apoyo

que peronista lo utl j_zé,.princi I:J B En'té"'aq nreSU]tabageggﬂaNEibiD‘
. , COMo una forma de disciplinar

US m' W g . .
us miembyros. Por ejemplo, en 14 sesin del 6 de diciembre de 1946

toria cuand i - quejaban de '
0 enviaban sus pedidos de informe a comisién y :'anetgl no-- .
Cusaban g’
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cuando se estaba tratando un agregado propuesto por el diputado radi-
cal Sidney Nicolds Rubino al pedido de informes al Poder Ejecutivo so-
bre las compras y ventas efectuadas por la Junta Reguladora de la Pro-
duccitn Agricola. La primera votacion fue a favor de! agregado por 47
vatos sobre 92 totales. Inmediatamente, el diputado peronista José Emi-
lio Visca pidio rectificacién nominal, y esta vez el resultado se modificd,

-que.el.voto del peronismo. se dividig, votanda.algunos de ell6s Juito

con los radicales.

En ofras ocasiones, cuando los resuftados de la votacidn no eran
los esperados se lleg, incluso, a forzar la situacién para alcanzar los
nameros necesarios, En efecto, el articulo 163 del Reglamento de Ia C4-
mara de-Diputades sefialaba que en-las rectificaciones solo podfan vo-
tar los legisladores que o hubieran hecho en la votacién anterior'. Sin
embargo, pod :

suceder que al pedir I rectificacién de una votacion en

- forma nominal aparéecieran votando mas di putadaos de los que [0 habian

.hecho ariginalmente. Por ejémplo; €l 29 de naviembre de 1946 ocurrid
lo siguiente: En la primera votacién, participaron 94 diputados, de los
cuales 48 votaron por la negativa. E| blogue peronista que habfa reali-
zado la mocién y esperaba un resultado positivo pidié rectificacién,
pero velvid a perder. En este casa, los diputados gue votaron fueron 97,
tres mas que en la votacion anterior, y 49 lo hicieron en forma negativa,
Por segunda vez, se pidié rectificacidn y esta vez si se alcanzaron los
resultados deseados, pues votaron 98 legisladores, de los cuales 53 lo
hicieron por la afirmativa',

Las votaciones nominales tambidn fueron usadas por Gobierna y.
n.para dejar constancia de.quiénes estal entes €

opo

a quienes estando presentes en el edificio no se encontraban en el re
cinto. Durante todo el perfodo legislativo de 1947, la solicitud de vota
cion nominal fue frecuentemente acompafada de un pedido de qu

. DSCD 1946, Tomo VIIl: 41,

mento de tratar Jeyes importantes. De este modo, dejaban en evidencia.

'* Una rectificacidn. es una nueva votackn que se realiza para esclarecer ef resultado de la votacid
antetior. Las rectificaciones. san solicitadas por los. diputados inmediatamente fuego de una votacid

en caso de dugas respecto de ta misma. A veces, se pedian porque no se habia entendido el sentido d¢
la votaciin o qué se estaba votando, ofras veces paorgue ks resuftados no.coincidian con e esperado.

% DSCD 1946. Tomo VII: 702,

frr\,:xera como pase de lista y fuera presentada a Con
uviese en cuenta en el momento de liquidar los sueldas

tadurfa, para que |a

Las mociones de orden fy
: €ron un recurso parlamentays
n;;;tjl tpa(rja (—;! tra{:;a jo de fos legisiadores, | as conFt)emp!adas ggrfg!ng .
glamento de la Camara de Diputados eran las siguientes: 1) que sa IZ‘-

vante la sesién, 2) que se i
/ X pase a cuarto intermedio, 3) que
libre ef debate, 4) que se cierre el debate, 5) que se pascin al sc?rgrjrf I;ZT

dr. iG ivi
a, 6] que se trate una cuestién de privilegio; 7) que se aplace la cons;

deracio p
Comisic’;nnd; un asunt? pendiente, 8) que el asunio se envie o vuelva 3
D queia Cmara se constituya en Comisién. De acuerdo co
. n

1as 2 fodo ofro asu  cuands gebate, y se toma-
ﬁ EL‘.;E__‘??_’_’?_{_??‘E‘_C’.". en el orden de preferencia estabfetfd’éayen oL o
£Lig anterior. C._a_g!_toda_s estas mocipnes fueron ﬁtilfzgaégnﬁé}miata na

) ) R |
0 lar i;'r;}::on deJ pasar a guar_to intermedio cumplié varias funciones a
o ]rgs énjmi’,s ](Jjer;od(!)s feiglcs;atwos. Al principio, fue utilizada para cal

s Ge los legisladores cuando e| deb f i

s slado evate se volvia desordena.
para esperar a formar quérum cuando habia niimero en e Congre-

50, i

dar;;ir;?] no er; FECINtO, ¥ no se deseaba levantay 1 sesién. Tambidn, para

?
Car tiem rﬁ:(, asea;a :t:ol;msdtones pa‘rja que se reunieran y produjeran despa
aba de temas de resolucidn u .
otra funcién mds; ja de di i on 1948, mplic

; atar el momento de iniciar el i
Proyectos de resolucidn y decl i i retomar o o de
aracion al obligar a retoma

/ dec] r el deba

el punto en ef que se habia dejado en fa sesidn anterior. bateen

Mientras que Ia UCR nunca utilizd la mocién de cerrar o debate

el oficialismo lo hizo recurrentemente. Esta costumbre se inicig en 1947
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que el voto. del peronismo. se dividid, votando algunos. de ellos junfo
o los radicales.

. )
cuando se estaba tratando un agre':gado ;?ropuesto FI)CF})r Zteflgiaji ;a;:lo -
cal Sidney Nicolas Rubino al pedido de |nf0rmes§ E[ador; cultive so-
bre las compras y ventas efectuaciasf por fa Junta Zgl adora de oy
duccion Agricola. La primera votacion fue gfayo; e rgniia o
votos sobre 22 totales. lnmediata_lmente, el dlpul? Osﬁﬁado laJose rl
lio Visca pidié rectificacion nominal, y estavez el re ltado se madtie™
con 51 votos en contra sobre S0™. Fueron muy.1aras i 2%

En ottas ocasiones, cuando los re_-sultadlos dz_ella vg:zc;?;a :;a?rlil:;
los esperados se llegd, incluso, a foE'zar la Sttﬂa?rgn ;:;menm e o8
niimeros necesarios. En efecto, el articulo 163 06 ME 8RR - 00

de.Diputados sefialaba-gue-en fas. rectl.ﬁ..CﬁClC.l.l’.!.Q_.:\5......\_.,_ po gl
o Lo I sp dores que lo hubieran hecho en la votacién anterior'™. Sin

odia suceder que al pedir a rectificacién de unavo’;ac}:og;:
: | aparecieran votando mds diputados de los que lo hat

-aparce o 46 ocurrid
- R e . el 29 déen viembre de 19
-hecho originalmente. Por jempo n, participaron 94 diputados, de los

siguiente: En {a primera votacio ' , de 108
Loualgs 48 votaron por Ja negativa. El blogue p?‘:m|5t?d?§$e};?i}?it:a§én,
zado la mocion y'es-peraba un res_ultaldo positivo pi 1 e
pero volvid a perder. En este caso, los dtputa}(]i.mf qui \;?1 ?Orma A
treé mas que en la votacion ant‘ei:lor-, }1’49 la hiciero O e ot
Por segunda vez, se pidi6 rectificacion y -ES’EZ vez f e e
resultados deseados, pues votaron 98 legisladores, _
hicieron por la afirmativa’®.

a5 votaciones nominales también fueron .Es.a_ﬁ.as- po';;(;gl:nrﬁ 0)’
g YR de quiénes estaban presentes.en el mo-
i para dejar constancia : ol mo-
;:pento dé.lgatar leyes importantes. De este modo, dejaban ;n. ewrfieel]w g
2 quienes estando presentes en e edificio no se encont;fi ) tar; % e
ci-gto Durante todo el perfodo legislativo de 1947, {a solicitu

f i e que
cién nominal fue frecuentemente acompafada de un ped:dg d q .

1 PSCD 1946, Tomo VUlk 41.

i — 72 nara escharecer el resultado de la votacio
— taciGh que se realiza para esc o vatacd
15 Una rectificacion e$ ung nueva vo . o ¢ lsiego. de una votactor
anteLrjigr. La;r_ect]ﬁcaciones. son Sqlimtad;frggpm %iifﬁf:rﬁgifs inl]\?l;tfaf enﬁiﬁindiﬁu ¢l sentido.de
o caso de dudas respecto de [a misma. A veces, sep ] con le-esperado. -
Enﬁﬁa?sii E;Liésesgstabawlando, otras veces porque los resultados IID §Ol.nﬁ_idia“ 0“ perd

" DSCD 1946, Tomio VIl: 702.

sirviera como pase de lista y fuera presentada a Contaduria, para que la
tuviese en cuenta en el momento de liquidar los sueldos,

Las mociones de orden fueron un recurso parlamentario funda-
mental para el trabajo de los legisladores. Las contempladas por el Re-
glamento de la Cdmara de Diputados eran las siguientes: 1) que se le-
vante la sesién, 2) que se pase a cuarto intermedio, 3) que se declare
libre el debate, 4} que se ciere el debate, 5) que se pase al orden del
dia, 6) que se trate una cuestidn de privilegio; 7) que se aplace la consi-
deracion de un asunto pendiente, 8) que el asunto se envie o vuelva a
Comisidn, 9) que la Cdmara se constituya en Comisién. De acuerdo con
el articulo 97 del Reglamento de 1948, las mociones de orden eran pre-
yias a todo otro asunto, aun cuando se estuviera en debate, y se toma-
tian en consideracicn en ef orden de preferencia establecido en el arti-
-cylo anterior. Casi todas estas mociones fueron utilizadas por la Cdmara
de Diputados en ¢ perfodo estudiado. La primera de ellds, levantar la

sésién, se usé fundamentalmente cuando la hora era muy avanzada y se
llevaba muche tiempo sesionando. Fue implementada por ambos sec-

—-tores.con el objetivo. de que. la Cdmarz noquedaras;n“qu Rt

La mocidn de pasar a cuarto intermedio cumplié varias funciones a
o largo de los periodos legistativos. Al principio, fue utilizada para cal-
mar los dnimos de los legisladores cuando el debate se volvia desordena-
do o para esperar a formar quérum cuando habia ndmero en el Congre-
$0, pero no en recinto, y no se deseaba levantar la sesién. También, para
dar tiempo a las comisiones para que se reunieran y produjeran despa-
cho cuando se trataba de temas de resolucién urgente. En 1948, cumplié
otra funcién mds: la de dilatar el momento de iniciar el tratamienta de
proyectos de resolucién y declaracién al obligar a retomar ef debate en
el punto en el que se habfa dejado en la sesidn anterior.

Mientras que la UCR nunca utilizé la mocién de cerrar el debate,
el oficialismo lo hizo recurrentemente. Esta costumbre se inicid en 1947,
y en 1948 se llegd al punto en que tadas las discusiones se terminaban
a partir de esta mocién. La oposiciGn protestaba a menudo, y los dipu-
tados que deseaban hacer uso de la palabra solfan consultar a la presi-
dencia por el orden de oradores para saber si tenfan posibilidades de
que el debate se prolongara lo suficiente como para pader hablar.
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Las mociones de privilegio fueron ampliamente usadas por todos
los sectores de Ja Cdmara. Los temas que las ocasionaron fueron varia-
dos: palabras vertidas en diarios y periédicos, dichos de otros diputados
en el seno de la Cadmara; manifestaciones de particulares que vulnera-
ban los fueros de los legisladores, cuestiones acontecidas en la Camara
de Senadores que iban en contra de [as competencias de la Camara de
Diputados, etc,

La mocidn de que la Cdmara se constituyera en Comision no fue
de las més utilizadas durante los primeros dos afios, Sin embargo, en
1948, fue tan frecuente que la mayor parte de [os proyectas sanciona-
dos ese afio fueron tratados en forma extraordinaria.

La relacion entre las Camaras

- En esta seccidn, se estudiardn las relaciones que se desarrollaron
entre ambas cdmaras durante los tres periodos legislativos estudiados,
1946, 1947 y 1948. Al tratarse de una Camara integrada dnicamente
por miembros de Ia coalicion peranista, y de otra donde ese partido po-
sefa mayoria absoluta, se considerardn estas relaciones enmarcadas en

la dindimica del partido de gobierno.

ambas camaras,

“grado de autonomia de los legisladores con respecto al partidg oficial.

Un indicador de las diferencias entre las dos Cdmaras es la cantidad de
lecturas por las que atraviesan los proyectos de ley antes de ser sancio-
nados. El procedimiento para sancionar una ley era el siguiente: el pro-
yecto ingresaba en una de las cdmaras. Alli podia ser medificado o no,
y una vez aprobado, pasaba a la Cdmara revisora. Si esta no [o modifi-
caba, la ley era sancionada con dos lecturas. En caso contrario, el pro-
yecto regresaba a la Camara de origen. La Camara iniciadora tenfa la

posibilidad de aceptar o no las modificaciones realizadas, parcial o to--
talmente, pero no podia incorporar nuevas. En caso de aceptarlas, el -
proyecto resultaba sancionado con tres lecturas. Si las rechazaba, el
proyecto volvia a [a Cdmara revisora. Para insistir en su versién esta de-

#

bia contar con dos tercios de los votos. En caso de no hacerlo, e prtlj-' |

yecto se sancionaba con cuatro lecturas. Si la Cémara decidfa insistir en
sus modificaciones, este regresaba a la de origen, Se aprobaba con cin-
co .ietlzturas si esta dltima aceptaba la sancién de la cdmara revisora o si
Insistia en su propia versidn con los dos tercios de los votos.

Cabe destacar que las dos cdmaras interpretaron en forma diferen-
te fa aplicacién de los dos tercios. Para los Senadores, se trataba de los
dos tercios de la Cimara, mientras que para Diputados eran dos tercios
de los presentes. El cuadro 14 detalia fas sanciones de leyes de acuerdo
con el nimero de lecturas por los que atravesaron los proyectos.

Cu-ac!r(.) 14. Cantidad de lecturas de las leyes sancionadas de acuerdo a
sut Iniciativa legislativa (1946-1948)

Niimero de lecturas

P 3 4 5 Total
Diputados 182 (81,18%} | 17(16,83% |1 {0,99%) 1{0,99%) 101
Senadores  |41(64,06%) {20 (31,25%) ) 1¢1,56%) 2(3,12%) b4
P Hecutivo {136 72,72%) J44(23,52%) g {3,20%} 100,53%) 187
Tolal 259 (73,57%) 181 (3,01%) {8(,27%) 4 {1,13%} 152

-proyectos aprobados con tres lecturas corresponde’

Fuente: Elaboracién propia a partir de DSCD, 19461948 y DSCS, 1946-1948,

Los datos que surgen del cuadro son interesantes. En primer lugar,
) un trata-
mientc 5. lecturas cada o recibid tres
0 mds Iect:{r.as y da cuenta del porcentaje de Véces que la cdmara re-
;f;rura modificé un proyecto, pero oculta el dato de Jos que fueron mo-
ificados por la propia cdmara iniciadora. El porcentaje més alto de
.con tres lecluras corresponde a leyes iniciadas

indica que la Cdmara Baja intro
Provenientes del Poder Ejetiitivo. Ademds, el

doce veces '__-lé-go.-.p_i:a---..\........._......'-"""" N

\ yectos que pasaron por
cuatro y cinco I_e(':turas—— alguna de las cdmaras haya deseado insistir
&R su versién original, es una demostracidn de que existia espacio para

dujo a'éstas mas

P ; e
Es flamativo que nueve de esfas insistencias exitosas hayan sido a favor de la camara revisora
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Entre las leyes que generaron diferencias entre .la; cémarz; r:e;tzi
por ejemplo, fa declaracién del 12 de agosto como feria l0 ﬁe.ara onme
morar e} Dfa de la Defensa y Reconquista, en donde la |z]cu51 e
centré en la amplitud que tendrfa y en lgs act'lyldades que se tesaol;ts;na-
rfan. También aparece como tema de discusion un crel:dlto 3){ rgﬁnﬂicto
rio para la Biblioteca del Congreso. En este caso, el foco de ido
estuvo en el nombre que se fe daba a la Biblioteca: del Congreso

la C4mara de Diputados,

£n el caso de la intervencién federal a fa provincia de Cattar.narc;,
por ejemplo, la diferencia fundamental entre las cé.maras fue e tf;;in?
intervencion a sancionar. E} Senado proponia una mEervenc;onl. o
gida, mientras que Diputados consideraba que debia ser atmz j(;s @
largas discusiones, los senadore:cs iograron imponerse. Lasf(; é:a 08
yes presentadas por el Poder Leglslatlivo que generaron co:;i i fueron
la reforma de la Ley 10650 de pensiones y ;ubslac.ionesdedem[z eacos
ferroviarios y la suspension de la causal de desalojo fundaca ¢

luntad del propietario de habitar su inmueble, que modificaba la Ley
12998 de 1947,

Estos casos muestran que hubo situaciones en las que, tanto sena-

- dores como diputados, consideraron gue valfa la pena insistir €n su san-

cién. En algunos casos se hizo en defensa de la propia Cam.’;\ra’,dc.:;n;g
con el tema de la imprenta del Congreso. En ofros, para que € rle 11 e
la sancién quedara en una’y no €n [a otra. Qtras veces, fue resultado
criterios diferentes, como en el caso del fetiado del 12 de Agosto.

E! cuadro 15 muestra las modificaciones que cada cémara_:ntrod}j~
jo en sus propios proyectosy a los de la clrtra-Camara. Los caml)f!orsrrzggaoss
trados incluyen tanto los planteados en la misma comisidn Ie in '?1[—0'
en el despacho o los producidos durante la discusion en el recinto:

Cuadro 15. Medificaciones introducidas por cada cdmara a proyectos
presentados por el Legislativo. 1946-1948

Presentado por | Modificado por Sin modificar | Total
: Dipwtados
Solo Diputados | Solo Senadores senadores Y
Diputados 67 66,33%) 1{0.99%) 18(17,82%) | 15(14,85%) [101 (100%
Senadores 6 (9,37%) 12(18,25%) [17126,56%) |29 (45,31%) |64 (100%)
Total 73 {44,24%) 13 (7,87%) 5,20 44 {26,66%} {1161;30 %}

Fuente: Elaboracion propia a partir de DSCD 1946-1948 y DSCS 1946-1948.

Como se puede observar, la Camara de Diputados fue la que mas
modificaciones introdujo, a tal punte que 85 de los 101 proyectos que
presentaron sus miembros fueron medificados. Los porcentajes en el

Senado, en cambio, son mucho menores, probablemente, por la mayor
homogeneidad del cuerpo.

La relacion con el Poder Ejecutivo

En esta seccidn, se analizard la relacion que mantuvo el Congreso
con el Poder Ejecutivo. En este caso, se trata de relaciones del tipo Go-
bierno-partido de gobierno. Si bien, la mayor parte de las leyes se sancio-
naron sin inconvenientes, algunas de ellas fueron vetadas. Este hecho
indica que el Poder Ejecutivo no siempre estuvo conforme con el accio-
nar de las cdmaras, tanto con respecto a sus iniciativas individuales coma
a las modificaciones introducidas en los proyectos por él presentados. La
existencia de estas diferencias indica, por lo menos, falta de coordina-
cién, [0 que da cuenta de cierta autonomfa por parte de los legisladores,

Teniendo en cuenta el proceso de aprabacion de las leyes, en el
cual la cdmara de inicio tiene una ventaja frente a la revisora, por ser la
que tiene la dltima palabra a la hora de insistir 0 no en la versién origi-
nal, es esperable que el Poder Ejecutivo ingrese sus proyectos de ley en

la cdmara en la que posee mayoria, En los periodos legislativos estudia-

dos, el peronismo era mayoria en ambas cdmaras, con la diferencia de
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que en el Senado ni siguiera habia oposicion. A partir de esta clrcuns-
tancia, hubiera sido esperable que, salvo los proyectos que debfan ser
presentados a Diputados por cuestiones constitucionales, el resto hu-
biese sido iniciado en el Senado. Sin embargo, esto no OCUTIo. Coma
se deduce del cuadro 16, la cantidad de proyectos present?dos en cad’a
cimara resulté bastante pareja, siendo incluso un poco mas alta en Di-
putados, al igual que su porcentaje de sancion.

Cuadro 16. Proyectos del Poder Ejecutivo presentados y sancionados por
camara iniciadora (1946-1948)

Iniciado en presenfades | Sancionados | % sancionados/ presentados
Diputados 224 9B 43,75%
Senadores 210 a9 42,38%
Total 434 187 43,08%

Fuente: Elaboracidn propia a partir de DSCD, 1946-1948 y DSCS, 1946-1948.

Tal como se habia anticipado, ambas camaras intrc_;duje‘rcm modi-
ficaciones en los proyectos presentados por el Poder Ejecutivo, y mu-
chos fueron motivo de conflicto entre ellas. En la cuadro 1.6, se encuen-
tran las modificaciones introducidas por el Pode’r Legaslaﬂvp a los
proyectos del Poder Ejecutivo, de acuerc.io con la cdmara de 3r|gen. La
cantidad de proyectos modificados que ingresaron €n el Senado es casi
el doble de la de los que fueron tratados por primera vez en .Dlpu_taclos.
Quizas este sea uno de los motivos por los cuales el Poder Ejecutivo no
privilegio a la Camara Alta a la hora de presentar sus proyeclos. Ac]ie—
mds, resulta nototia la decision del Senado de tr.at‘a,r de no mocllﬁ.car as
leyes de} Poder Ejecutivo que ie llegaban en revisién, ya que lo hizo so-
lamente en ocho oportunidades en tres anas.

Cuadro 17. Modificaciones introducidas por cada cimara a proyectos
presentados por el Ejecutivo (1946-1948)

Prescatado a | Modificada por $in modificar | Total
Diputados _} Senadores | Dipulados y senadotes

Diputados 131 31,63%) |- 7{7,14%) 60 (p1,22%) |98 {100%)

Senadores | 18(20,22%) | 19(21,34%) 126 29,21%) 26(29,21%} {83 (100%)

Total 49{26,20%) |19 (10,16%} | 34 (18,18%) 86 (45,98%}F 1187 [100%] |

Fuente: Eiaboracién propia a partir de DSCD, 1946-1948 y DSCS, 1946-1948,

De los proyectos presentados por Perdn y sus ministros, siete resul-
taron ser bastante conflictivos para las relaciones entre las cdmaras, seis
de ellos tuvieron que ser sometidos a cuatro lecturas y el restante a cin-
co. A su vez, el Senado logré imponer su voluntad en seis ocasiones,
mientras que la de Diputados prevaleci6 en solo una. Una de las leyes
problematicas fue la del estatuto de los docentes de establecimientos de
ensefianza privada. Fl proyecto presentado por el Poder Ejecutivo al Se-
nado era completamente diferente al que aprobé Diputados y devolvié
en revision. Finalimente, prevalecié el proyecto original, dado que e
perfodo legislativo estaba a punto de concluir™®,

Dos proyectos de ley incluidos en el Plan Quinguenal también
fueron objeto de disputa entre las cAmaras. Se trataba de las leyes de
organizaci6n de tareas de investigacidn y experimentacion agropecua-
ria, y del recurso contencioso administrativo. Tambidn la ratificacién de
decretos ley fue en algunos casos causante de problemas. Dos de ellos
necesitaron de cuatro lecturas para ser aprobados y uno recibi6 luego el
veto parcial del Poder Ejecutivo. La forma que se utilizd en todos los ca-
sos fue colocar a todos los decretos en un mismo articulo con la si-
guiente formula al inicio: ¢Articulo 1 - Se mantienen en vigor los si-
guientes decretos:» De este modo, aprobando un solo articulo, se

- ratificaban todos los decretos. En [a Cadmara de Diputados, esta modali-

dad ocasiond discusiones entre el oficialismo y la oposicién. Fsta Gltima
solicité en todas las oportunidades que el articulo 1 se tratara por partes,
decreto por decreto. No obstante, no lo logrd. La presidencia de la Co-
mision Especial Revisora de Decretos Leyes estaba en manos del parti-
do peronista, y esta nunca autorizé el tratamiento por partes, o que
dificultd la introduccidn de modificaciones a los decretos. La ley que
tuvo cinco lecturas fue la de prérroga de locaciones en vigencia hasta
diciembre de 1947. Tan problemdtica resultd que hasta fue vetada més
tarde, dado que por diversas interpretaciones reglamentarias salié con
media sancién. El proyecto, que habfa ingresado en el Senado, fue mo-
dificado luego por la C&mara Baja. Los Senadores no aceptaran las mo-
dificaciones propuestas e insistieron en su versidn original. Cuande el
proyecto ilegd nuevamente a Diputados, estos también decidieron in-
sistir, y de este punto derivaron los problemas de interpretacion. Para
poder insistir en su versidn original la Cdmara revisora debfa contar con

* H proyecto fue aprobado el 28/09/47 y el periodo legislativo finafizaba dos dfas mds tarde.
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El mismo autor afirma que durante el prlmer Gobierno de Perdn se ve-

los dos tercios de los votos. Diputados considerd que esos dos tercios se
referian a los dos tercios de los miembros presentes, mientras que el Se-
nado argument que debian ser los dos tercios de la totalidad de la C4-
mara. Por eso, mientras que en la Cdmara Baja se crefa que se habia
insistido con éxito, en fa Cdmara Alta se interpretd que era asi, por lo
que se aceptaba la versién original del Senado. El Poder Ejecutivo se vio
obligado a vetar la ley, ya que la misma no cumplia con el requisito de
contar con las firmas de los presidentes y secretarios de ambas cdmaras
y solamente posefa las correspondientes al Senado.

Los vetos del Poder Ejecutivo son otro aspecto por tener en cuenta
a propésito de las relaciones Gobierno - partido de gobierno. £n uno de
sus trabajos, Guillermo Molinelli (1991} sostiene que entre 1862 y 1985
fueron vetadas 1310 Teyes, Quitando las. pensiones; eLtotal desc:ende a

taron veintiséis leyes, también omitiendo las pensiones, ocho durante
los dos primeros afios y diecisiete en el bienio siguiente Resulta llama-
tiva encantrar tantos vetos en un petfodo en el que ef partido de gobier-
no controlaba en su totalidad una de las cdmaras y tenfa mayoria abso-
luta en la otra. A su vez, este nimero de vetos muestra que existian al
menos problemas de coordinacion entre el Congrese y el Poder Ejecu-
tive, lo que obligaba este Gltimo a recurrir al veto para hacer prevalecer
su posicién. En contraposicidn, en los dltimos afios del primer Gobier-
no —1950 y 1951— solamente hubo un veto. Entre 1946 y 1949, se -
concentran los otros veinticinco vetos, siendo 1949 el afio en que més -
vetos se registran con un total de diez. Ese afto, a su vez, se empiezan a
vetar las pensiones, Sobre 265 leyes de pensiones el presrdente vetd -
213, es deciy, ef 80%.

No todos los vetos tienen la misma categoria, algunas de ellos fue-
ren totales y otros parciales. En algunos casos de vetos totales, el Poder
Ejecutivo presentd simultdneamente proyectos de ley que buscaron
reemplazar a esas leyes vetadas, ahora con una versidn mas cercana a
sus preferencias. En 1a mayoria de estos casos, se habia tratado de pro-
yectos presentados por legisladores oficialistas. Podria pensarse que et
Poder Ejecutivo no aceptd completamente [a iniciativa de los legislado-
res en cuestiGn, pero en lugar de rechazarlas por completo, las veté y

presentd nuevos proyectos sobre los mismos temas. Respecto de las le-
yes vetadas parcialmente, estas terminaron siendo aprobadas tal como
lo deseaba el Poder Ejecutivo.

En los mensajes de comunicacion, se hacian muy visibles Jos pun-
tos de friccién y la posicién que ante ellos mantenia la administracién
nacional, De los quince vetos efectuados entre 1946 y 1948, la mitad
correspondié a proyectos presentados por diputados peranistas, tres a
Senadores y los cinco restantes a leyes propuestas por el Poder Ejecudti-
vo. Resulta evidente que en estos dltimes el Poder Ejecutivo no estuvo
de acuerdo con las modificaciones introducidas por el Congreso.

Teniendo en cuenta la informacion presentada en esta Gltima sec-
cién podemos decir que no todo fue armonia entre el Gobierno vy el
partido de gobierno. De todos modos, las fricciones no fueron tan gra-
ves como para provocar una crisis al interior del partido. En muchos
casos, los legisladores se atrevieron a modificar proyectos originados en
el Poder Ejecutivo, y la mayoria de las veces, este hecho no tuve conse-
cuencias negativas,
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Conclusiones

A lo largo de este trabajo, hemos presentado un conjunto de datos
relativos 2 la produccicn legislativa entre 1946 y 1949, ordenada cen-
tralmente en torno de dos ejes: la relacién Gobierno — oposicidn y la
relacion Poder Ejecutivo (Gobierno)- Congreso (partido de gobierno),
Como comentario general, cabe resaltar que el Congrese no-tuvo un

_papel marginal en el periodo. Entre 1946-1947, demostrd gran vitalidad
ylibertad de accion. Se sancionaron leyes tantes y las discusiones
fueron sustantivas. La Cdmara baja resultd ser la 'mas dindmica, v [a
-.oposicion fue muy activa, La Cdmara de Diputados fue testigo de largas
discusiones que, en varias oportunidades, tuvieron como (inicos prota-
gonistas a los hombres del peronismo, En.la.Camara Alta, donde solo
habfa miembros del partido de gobierno, no siempre reind la armonfa y
hubo lugar para el despliegue de individualidades. La importancia del
Congreso durante este periodc se refleja en los diarios de la época. La
Nacidn y La Prensa, por ejemplo, transcribian parte de las discusiones
que se llevaban a cabo en el recinto, A su vez, las galerias del Congreso
solian estar repletas cuando se trataban temas importantes. Sin duda,
parte de su relevancia durante los primeros afios obedecia a que debian
tratarse todos los decretos del Gobierno de facto, ya fuera para aceptar-
los o rechazarlos, y juzgar, asi, al Gobiemao de la revolucién. Ademds,
se trataron asuntos de gran relevancia como la situacién de los ferroca-
* rriles, los compromisos asumidos por las actas de Chapultepec, la situa-
ci6n de las locaciones urbanas y los arrendamientos agricolas; y mu-
chas leyes mds, qute haclan a la organizacién del Estado, entre ellas las
relacionadas con el Plan Quinquenal.

El cuanto a la produccidn legislativa, ‘el Congreso de 1946 fue fe-
cundo en la sancidn de leyes. Sesiond durante un afio seguido €, inme-
diatamente, continué con el perfodo legislativo siguiente, casi sin des-
canso. Fueron 1292 feyes a lo largo de todo el primer Gobierno de
PerGn, aunque si se dejan de lado las pensiones otargadas, este nimero
se reduce a la mitad.

En lo que respecta a la relacién entre el peronismo y fa oposicion,
cabe seiialar que resulté bastante dspera en el seno de la Camara de Di-

putados. Los debates parlamentarios, apenas disimulaban su trasfondo
potitico, pues iban mds alld de los temas en cuestion y cada partido,
traté de utilizar los recursos parlamentarios para lograr sus objetivos. En
este sentido, el peronismo no vacilé en descansar en su condicién ma-
yoritaria, lo que le asegurd el control del Congreso. En la Camara Alta
no permitié ingresar a los tnicos dos senadores opositores v, en la Ca-
mara Baja, dominé el tratamiento de los proyectos. Hubo casos en los
que impuso su interpretacién del reglamento; en gran parte de las dis-
cusiones, buscd neutralizar a la opasicién al no permitirle participar en
las mismas, cerrando el debate, o declarando a los diputados radicales
fuera de la cuestion. También recurrid al extremo de expulsarios de la
Cdmara cuando estos se voivian demasiade vehementes. Tal fue el caso
de diputados como Ernesto Sammartino, Atilio Cattdneo, Agustin Rodri-
guez Araya v Ricardo Balbin.

.El blogue peronista se discipling a sf mismo, Frente a un bloque
radical que, a pesar de sus diferencias.internas, actuaba como uno, el
‘oficialismo debid responder de [a misma manera, Si alguno de sus legis-
ladores se desviaba era |lamado al orden por los demas. Las votacioriés
nominales desempefiaron un papel central en este sentido durante los
primeros dos afios de gobierno. Y cuando los intentos por disciplinarlos
fracasaron, como en el caso de Cipirano Reyes, se los margind y hosti-
g6, demostrando lo dificil que podfa resultar emprender caminos dema-
siado independientes.

En ef Senado, no siempre reind la unanimidad. Sin embargo, las
diferencias nunca llegaron a ser graves. Tampoco la relacion entre las

cdmaras fue siempre fluida, En algunos casos, Jas discrepancias se refi-

“Fieron a 1a competencia por los recursos come en el caso de la ley del

tos temas. Finalmente, hubo casos en que cada Cdmara guiso preservar
para sf el rédito de algunas leyes, como por ejemplo la modificaciéon de
la Ley 10.650 de jubilaciones y pensiones ferroviarias.

E} Pader Ejecutivo, por su parte, participd activamente en el proce-
sa legislativo, pera no se puede sostener que tuvo un predominic mar-
cado. Presentd tan solo el cincuenta por ciento de las leyes aprobadas
{sin incluir {as pensiones), un porcentaje de las que presents no fueron
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tratadas por las Camaras, algunas de las aprobadas fueron revisadas por
los legisladores, y el tratamiento de las mismas no fue siempre priorita-
rio. La ratificacién de una gran parte de los decretos producidos por el
Gobiemo de facto sugiere fa necesidad de brindar legitimidad a toda
una serie de disposiciones que ya estaban siendo aplicadas. Sin embar-
go, su modalidad de aprobacién —fodos los decretos en un mismo ar-
ticulo, sin tratamiento independiente— hace pensar que no se querfa
abrir la discusién. Las razones pueden ser varias, entre otras, evitar la
critica de los opositores o el surgimiento de conflictos dentro de sus pro-
pias filas. Finalmente, el uso del veto, da cuenta de algunos problemas
de coordinacion entre el Poder Ejecutivo y el Congreso,

La informacidn aportada en este trabajo sugiere posibles |fneas de
investigacion, en particular, a partir de los siguientes datos: el alto por-
centaje de proyectos de ley del Poder Ejecutivo no tratados (cuadros 7 y
8) y el mayor niimero de lecturas y de dictdmenes con disidencia de sus
proyectos (cuadros 13 y 14) y el alto porcentaje de modificaciones sufri-
das por sus iniciativas {cuadro 17); el importante nive!l de participacién
de la oposicién en la elaboracion de los dictdmenes en comisién reve-
lade por los cuadros 11 y 12; Asimismo, cabe destacar el creciente uso
de procedimientos extraordinarios para la sancién de leyes (cuadro 10).

Una de las posibles vias de analisis tiene que ver con el proceso de
construccién de un régimen politico menos competitivo y su impacto
sobre el Congreso. ;C6mo es que la relevancia de la figura del presiden-
te Perén no se tradujo en su predominio en la produccién legislativa?

- Considerando que, salvo el primer afio, el Poder Ejecutivo no convocé

a sesiones extraordinarias, recurso que le hubiera permitido fijar la
agenda, quizé las leyes ignoradas por el Congreso no eran prioritarias.

También es posible suponer que la posibilidad de los legisladores
de ver sus proyectos de ley aprobados era una estrategia mas o menas
deliberada para fortalecer su sentido de pertenencia al peronismo. A su
vez, el uso creciente de mecanismos extraordinarios para el tratamiento

de los proyectos puede ser considerado como un indicador de que, tras

urt periodo de acomodamiento, el perfil del Congreso pasa a ser menos
inclusivo y mds mayoritario y legitimador de la gestién presidencial. En
este mismo orden de preocupaciones puede abordarse el papel de la
oposicién. 3Qué explica la relacién aparentemente cooperativa entre

Gobiernc y opaosicién en el trabajo en comisién y mds sesgada a la
confrontacion en el recintof

La respuesta a estos interrogantes y otros tantos que podrian for-
mularse demanda, por cierto, avanzar en un andlisis mas detallado de
los contenidos de {os proyectos, asf como ampliar temporaimente {a re-
coleccién de datos para llegar hasta 1955.
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