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CAPITULO CUARTO
EL PROCESO DE REFORMA CONSTITUCIONAL
EN ARGENTINA

En e presente capitulo nos hemos propuesto hacer una resefia de
la forma en que se dio & proceso de reforma congtitucional en
Argentina, que desembocd en las modificaciones de 1994 a la
Consgtitucion nacional de ese pais. En primer lugar, estudiaremos
el proceso de debate abierto por la convocatoria del presidente
Alfonsin, dentro del cual e llamado Consgjo para la Consolida-
cion de la Democracia jugo un papel fundamental. Posteriormen-
te analizaremos los pactos entre Alfonsin y Menem, a partir de
los cuales surgieron los conceptos y principios méas importantes
de la reforma constitucional. Finalmente, nos referiremos a ins-
trumento legal que dio cauce y sentido a la reforma, es decir, a
la Ley de Declaratoria de Necesidad de la Reforma Constitucio-
nal, también conocida como Ley 24,3009.

|. ALFONSIN Y EL CONSEJO PARA LA CONSOLIDACION
DE LA DEMOCRACIA

Mediante € decreto 2,446 del 24 de diciembre de 1985, €
presidente Radl Alfonsin ordend la creacion de un cuerpo cole-
giado a que se integrarian distinguidas personalidades politicas
e intelectuales de Argentina, cuyas funciones serian asesorar a
primer mandatario en materias diversas, y disefiar proyectos ten-
dentes a consolidar €l régimen republicano y democrético recien-
temente inaugurado, después de largos afios de dictadura militar.
A dicho cuerpo, formado por veinte miembros (coordinados por
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112 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

el ilustre jurista Carlos S. Nino), se le denominé Consgjo para
la Consolidacion de la Democracia.

Laintencion inicial era que el Consgjo realizara sus tareas en
un ambito de materias bastante amplio. Por este motivo, se or-
ganiz6 en diez comisiones, cada una de las cuales atenderia uno
de los rubros que en aquel momento se consideraba importante
reformar.1® Sin embargo, este organismo terminé por abocarse
casi por completo alatarea de proponer unareforma congtitucional
gue diera nuevo cimiento a régimen democratico argentino.

En efecto, el 13 de marzo de 1986, € presidente Alfonsin pi-
di6 a Consgjo reunir antecedentes y opiniones sobre la posibili-
dad de reformar la Constitucion, particularmente en lo relativo a
su parte organica ‘‘para hacer mas &gil y eficaz el funcionamiento
de los diversos poderes del Estado y para profundizar la partici-
pacién democrética, la descentralizacion ingtitucional, € control
de la gestion de las autoridades y el mejoramiento de la Admi-
nistracion Pablica’’ .13t Asimismo, a su peticion € presidente hizo
dos aclaraciones: primero, que las opiniones del Consgo servi-
rian para orientar € juicio del titular del Poder Ejecutivo para
considerar la posibilidad de promover una iniciativa que fuera
analizada en el **ambito decisorio maximo’’, o sea, €l Congreso
nacional; y segundo, que de ninguna manera la iniciativa de re-
forma que en su caso se elevara a Congreso incluiria modifica-
cion alguna a la extensiéon y condiciones del mandato presiden-
cia del propio Alfonsin.

De esta manera, y ante la mencionada solicitud presidencial,
el Consgjo organizo cinco subcomisiones, coordinadas por miem-

130 Seintegraron las siguientes comisiones: Comision de Articulacion de las Relaciones
y Poderes Politicos del Estado y las Organizaciones Sociales, Comision de Centros de
Altos Estudios, Comisién de Ciencia'y Tecnologia, Comision de Descentralizacion, Fe-
deralismo y Desburocratizacion, Comisién de Economiay Produccién, Comision de Fuer-
zas Armadas, Comision de Medios de Comunicacion Socia, Comision de Poder Judicial,
Comision de Politica Exterior y Comision de Reordenamiento Demogréfico e Integracion
Territoria. Vid. Consgjo para la Consolidacion de la Democracia, Dictamen preliminar del
Consgjo para la Consolidacion de la Democracia, Argenting, EUDEBA, 1986, pp. 7y 8.
131 Carta del presidente, ibidem, pp. 13y 14.
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bros del mismo, alas cuales se integraron grupos de asesores con
diversos origenes profesionales y bajo un criterio de pluralismo
politico.132 La metodologia empleada en sus trabajos consistié en
tres procedimientos para recoger antecedentes, opiniones y estu-
dios técnicos:

a) Se organizaron consultas dirigidas a gran variedad de perso-
naidades e ingtituciones, personalmente o por escrito. Se pidie-
ron opiniones por escrito a ochenta y dos destinatarios, incluyendo
destacados constitucionalistas, sociologos, filésofos, politdlogos,
historiadores de diversas tendencias ideoldgicas y distintas ads-
cripciones institucionales.

b) Se redlizaron visitas a diversos centros urbanos del vasto
territorio argentino para recoger directamente la opinion de los
medios politicos, sociales y académicos locales. En cada uno de
estos lugares, se conversd con autoridades gjecutivas, legidativas
y judiciales locales, con autoridades municipales; con diputados y
senadores nacionales, con representantes de los partidos politi-
cos, con medios periodigticos, y dirigentes de asociaciones labora-
les, empresarides, profesonaes, académicas y estudiantiles.

) Se organizo d trabgo de las cinco subcomisiones que, como
ya indicamos, estuvieron formadas por especidistas que dictami-
naron sobre los aspectos de la posible reforma constitucional. Di-
chas subcomisiones elaboraron sus respectivos dictamenes, que
fueron la base (nho vinculante) para que e Consgjo elaborase €
suyo propio, que a su vez fue e que se elevo ala consideracion
del presidente de la Republica.l®

Sin lugar a dudas, la actividad desarrollada por € Consgo
para la Consolidacion de la Democracia generé un debate inter-
no sumamente intenso en Argentina. En el siguiente capitulo nos
dedicaremos a analizar los principales argumentos vertidos en di-

132 Se crearon las siguientes ‘‘subcomisiones”, cada una encargada de un tema especi-
fico: Subcomision 1: alcances de la reforma; Subcomision 2: poderes del Estado y sus
relaciones; Subcomision 3: atribuciones de las provincias y federalismo; Subcomision
4: descentralizacion, participacion e institucionalizacion de los partidos politicos y las
asociaciones intermedias, y Subcomision 5: parte doctrinaria

133 Consgjo para la Consolidacion de la Democracia, op. cit., nota 130, pp. 19-22.
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114 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

cho debate. Por ahora, baste decir que € resultado de todas estas
consultas, visitas y trabajos en subcomisiones fueron dos dicté
menes: € [lamado ‘‘Dictamen preliminar’’, rendido el 7 de octu-
bre de 1986; y @ **Segundo dictamen’, elaborado durante 1987,
el cud precisd una serie de aspectos tratados por € dictamen
anterior.

A pesar de la intensa discusion generada, y del impulso poli-
tico inicial con que conto la invitacion del presidente Alfonsin
para debatir sobre las aternativas de reforma constitucional, el
objetivo presidencial no fue alcanzado. Es decir, todo este pro-
ceso no desemboco en una reforma a la Constitucion argentina
debido, principalmente, a cuestiones relacionadas con la coyun-
tura politica, que resefiaremos, porque, ademas, pueden ser vistas
como evidencia que apoya uno de los argumentos desarrollados
por algunos analistas para explicar una desventgja del sistema
presidencial, a saber: €l incentivo de los partidos politicos a no
cooperar con el Poder Ejecutivo, y latendencia a producir € ais-
lamiento politico progresivo del presidente de la Republica.

Para ilustrar lo anterior, partamos de un hecho conocido: €
presidente Alfonsin no pudo redlizar la reforma constitucional
gue se habia propuesto promover. ¢Por qué? Una hipdtesis rela-
tivamente solida es aquélla que nos dice que Alfonsin fue per-
diendo progresivamente apoyos politicos en € Congreso, d aear-
se tanto del Partido Justiciaista (PJ o de origen peronista) como
de su propio partido (la Unién Civica Radical o UCR). En con-
secuencia —y segun esta misma hip6tesis—, a quedar aislado
politicamente, a resultar erosionadas sus bases de apoyo politico,
Alfonsin no pudo sacar adelante uno de sus principal es proyectos
de gobierno, o sea, la reforma congtitucional.

De Riz y Smulovitz'3 han desarrollado observaciones y argu-
mentos consistentes, que parecen confirmar la hipétesis arriba
mencionada. En primer lugar, observaron estas autoras que el

134 Riz, Liliana de, y Smulovitz, Cataling, *‘Instituciones y dinamica politica, €l presi-
dencialismo argentino”, en Nohlen, Dieter, y Riz, Liliana de (coords.), Reforma institu-
cional y cambio politico, Buenos Aires, CEDES, Legasa, 1991, pp. 141y ss.
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éxito inicial del Plan Austral, € brillante triunfo electoral de la
UCR en las elecciones intermedias de 1985 y la vinculacién que
se establecio entre estos dos acontecimientos y €l prestigio del
presidente dio a éste un amplio margen de maniobra para desa-
rrollar un ““liderazgo plebiscitado’”. En su opinion: “‘la relacion
directa que establecid con € electorado aent6 el bao perfil de
la conduccién nacional del partido e hizo posible gobernar con
prescindencia [sic] del apoyo de los partidos. La iniciativa poli-
tica fue monopolizada por € presidente’’.135

Aun con esta ‘‘prescindencia’ de los partidos, mientras las po-
liticas econdmicas del presidente Alfonsin iban bien, parecia no
haber demasiado problema. Sin embargo, el fracaso del Plan
Austral después de una etapa inicia de aparente éxito en la es-
tabilizacion de la economia argentina, y € consecuente malestar
social, derivo en derrotas electorales significativas para la
UCR,136 |o cual a su vez gener6 reacciones de parte de los dos
partidos principales:

a) En la UCR, afloraron las divisiones internas, y comenzo a
generarse una corriente opuestaalalineadel presidente Alfonsin.

b) En e PJ, se solidifico la actitud de distanciarse 1o méas posi-
ble del programa econdmico del presidente de la Republica, como
un recurso para definir su propia identidad en vista de futuras
competencias electorales.

Como es de suponerse, el algiamiento entre e presidente y los
partidos se reflgl6 en las relaciones con e Congreso. De nuevo
citamos a De Riz y Smulovitz: “‘el inicio de lo que iba a ser €
ultimo afio y medio de gobierno de Alfonsin estuvo signado por
dificiles problemas econémicos y politicos que erosionaron sus
bases de credibilidad. Ninguna de las medidas tendientes a pro-
ducir reformas econémicas enviadas a Congreso con posteriori-
dad a julio de 1988 fue aprobada’’.*3"

135 |bidem, p. 142.

136 Las derrotas electorales de 1987 le hicieron perder ala UCR posiciones no slo en
el Congreso nacional, sino en varias gubernaturas provinciales.

137 Riz, Liliana de, y Smulovitz, Catalina, op. cit., nota 134, p. 143.
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116 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

La debilidad politica del presidente Alfonsin (quien recibio la
puntillafina araiz de las elecciones presidenciaesy legidativas
de 1989) llegb atal grado que tuvo que anticiparse la entrega del
poder del presidente saliente a presidente electo, Carlos Menem.
Como se recordard, latransmision de poderes estaba programada
para € 10 de diciembre de 1989, pero Alfonsin renuncié a prin-
cipios de julio de ese mismo afio, ante su carencia absoluta de
base congresiona para adoptar medidas de gobierno que permi-
tieran estabilizar una economia que estaba a borde de la hipe-
rinflacion.

Ahora bien, De Riz y Smulovitz argumentan que la precaria
situacion en la que terminé € presidente Alfonsin su mandato
puede interpretarse como resultado del disefio instituciona pro-
pio del sistema presidencial. Es decir, desde su perspectiva, €
presidencialismo ‘““plebiscitario’” y concentrador de poderes en la
persona del presidente permitié a Alfonsin, inicialmente, pres-
cindir de los partidos politicos (incluido € suyo) en la toma de
decisiones. A su vez, esto permitio a los partidos evitar toda res-
ponsabilidad en € proceso decisiorio. EI Congreso nacional se
convirtio, entonces, ‘‘en un recurso estratégico para la reorgani-
zacion partidaria y la resoluciéon de sus peleas internas’, '3 |o
cual no hizo sino reforzar la tradiciona relacion entre el presi-
dente y los grupos de interés, que cifraron todas sus expectativas
en ¢ titular del Poder Ejecutivo, y no en los partidos politicos y
e Congreso.

Sin embargo, la aplicacion del Plan Austral provoco €l algja
miento progresivo de dichos grupos de interés del presidente, lo
cual acentud el distanciamiento entre los partidos y Alfonsin,
quien tuvo que pagar todo e costo del intento de estabilizacion
econdémica que habia generado € fracasado plan. El vaciamiento
total del poder del presidente Alfonsin ocurrié con la eleccion
presidencial de 1989, ganada por e candidato justicialista Carlos
Menem; vaciamiento que no podia ser *‘constitucionalmente’”’ re-

138 |bidem, p. 145.
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suelto debido a plazo fijo caracteristico de la forma de gobierno
presidencial. Ante esta situacion, y como todos sabemos, se dio
una solucién *‘paraconstitucional’”: Alfonsin renuncié de manera
anticipaday, consecuentemente, Menem tomé posesion del cargo
presidencial varios meses antes de |a fecha sefialada por 1a Cons-
titucion.

De Riz y Smulovitz observan, con razén, que la mencionada
solucion *‘paraconstitucional’ pudo no haberse dado. Es decir,
Alfonsin pudo haber decidido no renunciar, sino quedarse al fren-
te de un gobierno en crisis por poco mas de cuatro meses. ¢Qué
hubiese sucedido en ese supuesto? Las autoras que venimos glo-
sando no dan ninguna respuesta, pero si derivan un corolario: ‘‘la
sobrevivencia de la democracia, en un sistema de gobierno pu-
ramente presidencial, depende més de la calidad del liderazgo
gue en un sistema parlamentario o mixto”.

Independientemente de que De Riz y Smulovitz tengan razén
0 no, lo que por e momento nos interesa resaltar es el hecho de
que probablemente hayan existido ciertas caracteristicas institu-
cionaes en € sistema presidencia argentino que obstruyeron €
proceso formal de reforma iniciado por € presidente Alfonsin.
No nos adelantaremos, sin embargo, a profundizar en este tema
por e momento. La revision de los principales argumentos de-
sarrollados en € debate sobre la reforma ingtitucional en Argen-
tina sera redlizada en e capitulo siguiente.

Il. LOS PACTOS ENTRE MENEM Y ALFONSIN

El impulso reformista no murié del todo con la salida de Radl
Alfonsin de la presidencia. Si bien durante los primeros afios del
nuevo gobierno e tema quedé un tanto olvidado, para 1993 habia
adquirido relevancia otra vez, al tenor de una motivacion princi-
pal: la reeleccion presidencia.’®* Sin embargo, €l camino hacia

139 La Constitucion “histérica’ de Argentina (1853) prohibia la reeleccion presidencial
inmediata. Bidart Campos y Gonzélez Bergez han sostenido que la reforma constitucional
impulsada por el PJ en 1993 tenia como objetivo principal el permitir la reeleccién in-
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118 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

la reforma constitucional no estaba exento de dificultades para
Menem y su partido. El problema primordial era e derivado de
una disposicion constitucional que requeria mayoria de dos ter-
cios del total de los miembros de ambas Camaras del Congreso
para hacer la declaratoria de necesidad de reforma constitucio-
nal 140 El PJ podia conseguir fécilmente dicha mayoria calificada
en e Senado, pero no en la Cadmara de Diputados.

En efecto, en octubre de 1993 se introdujo en e Senado una
iniciativa de Ley Declaratoria de la Necesidad de la Reforma
Constitucional, que fue debatida y aprobada sin mayor problema.
Sin embargo, en la Camara de Diputados e proyecto se freno.
Era claro que tenia que buscarse un acuerdo con el principal par-
tido de oposicién, o sea, la UCR, para que la iniciativa fuese
aprobada. La opcion a la busgueda de consensos era interpretar
el articulo 30 congtituciona de tal forma que, en lugar de enten-
der que se requeria de una mayoria de dos tercios de la totalidad
de los miembros de ambas Camaras, se considerase que la men-
cionada mayoria debia calcularse en relacién con los miembros
presentes de las Camaras. Como o observé Bidart, este camino,
gue podriamos denominar como de reforma sin consenso, |levaba
directamente a la repeticion de la experiencia de 1949, afio en €
cual e partido peronista reformé la Constitucion con exclusion
de la oposicién, provocando con €ello la ausencia de lealtad de
los no peronistas hacia el sistema constitucional implantado.4

mediata del presidente. Vid. Bidart Campos, Germéan, Tratado elemental de derecho cons-
titucional argentino, t. VI, La reforma constitucional de 1994, Buenos Aires, EDIAR,
1995, pp. 101-103, y Gonzélez Bergez, Pablo, La Constitucion y € intento de reforma,
Buenos Aires, Marymar Ediciones, Cuadernos de Accién Democrética, 1993, p. 9. Otros
autores, sin embargo, han argumentado que la intencion reformista de Menem y e PJ no
obedecia a la coyuntura (en aras de la reeleccion), sino que se remontaba a menos a los
Ultimos afios de la década de 1980. Vid. Masnatta, Héctor, Conferencia del 5 de agosto
de 1993 publicada en Garcia Lema, Alberto; Masnatta, Héctor, et al., Reforma de la
Constitucion nacional, Argentina, Fundacion Omega Seguros, Coleccion Temas Juridi-
cos, 1993.

140 Mas adelante haremos un breve andlisis del articulo 30 de la Constitucion argentina,
el cual establece el procedimiento para realizar reformas a la propia Constitucion.

141 Bidart Campos, G., op. cit., nota 139, p. 102.
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Parecia, entonces, que la reforma congtituciona se empantanaba
en lacdmarabaja. No obstante, y de manera un tanto sorprenden-
te, en noviembre y diciembre de 1993 se dieron a conocer una
serie de documentos, en los cuales los lideres de los dos partidos
politicos con mayor fuerza manifestaban su voluntad de apoyar
una reforma congtitucional, basandose en acuerdos concretos rela-
tivos tanto a procedimiento como al contenido de la reforma.

Dichos documentos fueron suscritos € 14 de noviembre, e 1
de diciembre y & 13 de diciembre de 1993. El primero de ellos
es € que se conocié como e “Pacto de Olivos”’, y en é se des-
tacaron, de manera general, los principales acuerdos a los que
habian llegado Menem y Alfonsin en relacion con la reforma
congtitucional. En esencia, ambos lideres acordaron impulsar un
proyecto de reforma constitucional sin introducir modificacion
alguna a las declaraciones, derechos y garantias de la parte dog-
mética de la Constitucion. De manera explicita, propusieron im-
pulsar un proyecto de reformas constitucionales que:

1) Consolide € sistema democratico y perfeccione e equilibrio entre
los poderes ddl estado por medio de:

— La atenuacién dd sistema presidencialista por medio de lain-
corporacion de un Jefe de Gabinete o Ministro Coordinador, con res-
ponsabilidad frente a Presidente y a Congreso.

— La reduccion del mandato del Presidente y Vicepresidente a
cuatro afios con reeleccion inmediata por un solo periodo, conside-
rando a actua mandato presidencial como un primer periodo.

— Caincidentemente con € principio de libertad de cultos se €li-
minara €l requisito confesional para ser Presidente de la Nacién.

— La eleccion directa de tres senadores, dos por mayoria'y uno
por la minoria, y la reduccion de los mandatos de quienes resulten
electos.

— Laeleccion directa por doble vuelta del Presidente y Vicepre-
sidente.

— La eleccion directa del Intendente de la Capital.

— La extension de las sesiones ordinarias del Congreso.

— Reglamentacion de la facultad presidencial de dictar Regla
mentos de Necesidad y Urgencia
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120 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

— Redfirmacion de que la Intervencidn Federal es competencia
del Congreso Nacional.

2) Afiance la independencia de la justicia y fortalezca los 6rganos
de control, de modo tal que:

— Modifique sustancialmente e modo de designacion de los Jue-
ces, y garantice la prevalencia de la idoneidad, por encima de cual-
quier otro motivo de seleccién.

— Genere un procedimiento de remacién de los jueces geno a
contingencias politico-partidarias.

— Otorgue a érgano de control de la administracion, plena au-
tonomia funcional en e ambito del Poder Legidativo y periédica
estabilidad a sus miembros, otorgando a la oposicidn su presidencia.

3) Redisefie € régimen federal para favorecer e progreso y de-
sarrollo econdmico de provincias y regiones.

4) Favorezca la integracion latinoamericana y continental 142

Por su parte, los otros dos documentos fueron producto de di-
versas reuniones entre las comisiones asesoras de reforma cons-
titucional de la UCR y d PJ, las cuaes se encargaron de desa-
rrollar y complementar las propuestas generales contenidas en el
“Pacto de Olivos’. Como ya lo hemos anunciado, en este capi-
tulo nos dedicaremos a estudiar el aspecto formal o procedimen-
tal de los acuerdos para la reforma constitucional en Argentina,
y dejaremos para el capitulo siguiente el andlisis del contenido
de los documentos que hemos mencionado. Sin embargo, antes de
continuar por esta ruta, debemos hacer un breve estudio del ar-
ticulo 30 de la Consgtitucion argentina, que establece € procedi-
miento de reforma congtitucional.

El articulo 30 de la Constitucién argentina indica que: ““articulo
30. La Constitucion puede reformarse en el todo o en cualquiera
de sus partes. La necesidad de reforma debe ser declarada por €
Congreso con € voto de dos terceras partes, a menos, de sus
miembros, pero no se efectuard sino por una Convencion convo-
cada al efecto”.

142 “‘Declaracion de Carlos Sail Menem y Rall Ricardo Alfonsin, ibidem, apéndice
documental a capitulo I, pp. 125-126.
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Como lo ha explicado Néstor P. Sagués, € referido articulo
30 prevé dos etapas para reformar la Constitucion.’*3 Una pre-
constituyente, y otra constituyente. La primera se realiza en €
seno del Congreso, que debe declarar l1a necesidad de reformar
la Constitucion. 'Ya mencionamos lineas arriba que la mayoria
calificada exigida en ambas Camaras estuvo sujeta a dos inter-
pretaciones distintas: una, que la hacia recaer sobre € total de
los miembros de las Camaras (que representaba el camino de la
reforma por consenso), y otra que fijabala base del calculo sobre
los miembros presentes (que significaba la ruta de la reforma
excluyente).1** Asimismo, y a pesar de que el texto constitucional
no lo dice, habitualmente tal pronunciamiento se realiza por ley,
lo cud significa que el Poder Ejecutivo también interviene en €
trémite (posibilidad del veto, sancién, y promulgacion). Final-
mente, la etapa preconstituyente termina con la eleccion de los
asambleistas constituyentes.

Por su parte, |a etapa constituyente empieza con la instalacion
de la Convencién Constituyente, que debe considerar si acepta o
rechaza la convocatoria hecha por e Congreso para reformar la
Congtitucion. Si acepta, debera dictar las nuevas normas consti-
tucionales.*> Pero s rechaza la convocatoria, entonces no habra

143 Sagués, Néstor P., Conferencia del 5 de agosto de 1993, publicada en Garcia Lema,
Alberto; Masnatta, Héctor, et al., op. cit., nota 139, p. 11.

144 En contra del segundo tipo de interpretacion, Carlos S. Nino sefialé lo siguiente:
‘‘de cualquier manera creo que estas cuestiones abogadiles no tienen ninguna importancia.
Porque aun cuando la Constitucion no lo dijese, que dijese que la necesidad de reforma
se puede declarar por mayoria simple, es obvio que no pueden reformarse las reglas de
juego basicas de una sociedad y de su actividad politica, social, etcétera, s no hay con-
senso muy amplio entre los principales actores politicos y sociales. Entonces, no tiene
absolutamente ninguna importancia. Aunque la Constitucion fuese oscura —que no lo
es—, es obvio que la Unica forma de lograr consenso es acordando |os principales parti-
dos. ¢Y por qué se interpreta asi, por qué se quiere torcer € texto de la Constitucion?
Porque se quiere eludir el consenso entre los principales partidos. Y esto es |o importante.
Insisto, no interesa lo que diga la Constitucion. Si la Constitucion dijera una mayoria con
menor nimero de votos seria gravemente imprudente desde el punto de vista politico,
porque seria una Constitucion sancionada por un solo partido. Esta es una experiencia
que ya tuvimos en muchas ocasiones anteriores en € pais y nos fue muy ma’’. Nino,
Carlos S., Conferencia del 19 de agosto de 1993, publicada ibidem, p. 51.

145 Sagués, N. P., op. cit., nota 143, p. 11.
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reforma constitucional alguna. Como puede apreciarse, este pro-
cedimiento deja abierta la puerta a un conflicto potencia entre
la voluntad del Congreso naciona argentino y la percepcién que
en su momento tenga la Convencién Constituyente acerca no so-
lamente de la necesidad de la reforma, sino de su contenido y
alcance. Fue precisamente en consideracion a este elemento por
el que los documentos signados por Menem y Alfonsin procura-
ron introducir un mecanismo para garantizar que la Asamblea
Constituyente no rebasara lo acordado por ambos lideres respecto
al contenido de lareforma congtituciona. Seintrodujo asi en € de-
bate sobre e proceso de reforma institucional en Argentina el
concepto de ‘‘garantias’.

La preocupacion por introducir *‘garantias”’ en el sentido arri-
ba apuntado puede observarse desde & documento del **Pacto de
Olivos’, € cud, en su Ultimo péarrafo, sefidd que: ‘“‘los temas
incluidos en dicha base de coincidencias quedaran acordados
para su habilitacion al momento en que e H. Congreso de la
Nacion declare la necesidad de la reforma. Asimismo, se esta-
blecera |os procedimientos que permitan garantizar el debido res-
peto para esos acuerdos’. Por su parte, el documento del 1 de
diciembre de 1993 sefial6 que

se ha andizado también distintas aternativas de garantias judiciales
y politicas a incluirse en la ley declaratoria de reforma, y politicas,
a otorgar por los respectivos partidos, que permitan circunscribir la
actividad de la Convencion Constituyente al tratamiento de los pun-
tos habilitados.

Entre los mecanismos indicados, a solo titulo de gemplo, laley
declarativa podra incluir un Anexo conteniendo la descripcion de la
totalidad de las enmiendas bésicas a ser consideradas en conjunto,
de modo tal que la votacion afirmativa decidiré la incorporacion de
la totalidad de las propuestas, y la negativa representard € rechazo
global de las reformas y la subsistencia de las hormas constituciona-
les vigentes.

Los resguardos aqui insinuados, a los que debera adicionarse los
gue sean propuestos en € seno de los respectivos organos partida-
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rios, y lo que sugieran otros partidos, organizaciones sociales 0 me-
dios de opinion, estaran disponibles para € Congreso de la Nacion
ala hora de gercer su actividad precongtituyente.

Finalmente, e documento del 13 de diciembre de 1993, en €
cual seincluy6 e Ilamado ““Nucleo de Coincidencias Bésicas’, 146
contempl 4 un titulo dedicado a los ‘*Mecanismos juridicos y po-
liticos para garantizar la concrecién de los acuerdos’”:

A. La declaracion de necesidad de reforma condtituciona indicara en
un articulo 0 en un anexo, la totalidad de las reformas incluidas
en € Nucleo de Coincidencias Bésicas que deberan ser consideradas
de una sola vez, entendiéndose que la votacion afirmativa ha de de-
cidir la incorporacion constitucional de la totalidad de los preceptos
propuestos, en tanto que la negativa a [sic] de importar € rechazo
en su conjunto de dichas reformas y la subsistencia de los textos
constitucionales vigentes.

B. La Convencion Constituyente se reunira con € Unico objeto
de introducir las reformas a texto constituciona incluidas en € NU-
cleo de Coincidencias Bésicas y para considerar los temas que de-
beran ser habilitados por el Congreso Naciona para su debate, con-
forme ha quedado establecido en el presente acuerdo.

C. La declaracién de necesidad de la reforma establecera la nuli-
dad absoluta de todas las modificaciones, derogaciones y agregados
que redlice la Convencion Constituyente apartandose de los términos
del presente acuerdo.

D. Ambos partidos adoptarén los recaudos internos tendientes a
asegurar e cumplimiento de estos acuerdos por sus respectivos con-
vencionales congtituyentes.

Como puede verse, los partidos politicos impulsores de la re-
forma, es decir, la UCR y e PJ, exigieron y establecieron un
sistema de garantias para evitar que la Convencion Constituyente

146 El “‘Nucleo de Coincidencias Basicas” estuvo constituido por trece propuestas con-
cretas de reforma, acordadas por Menem y Alfonsin, y basadas en los acuerdos y reunio-
nes interpartidistas correspondientes a los documentos anteriores. Fue el producto més
depurado de estos encuentros, y tuvo una importancia fundamental debido a que deter-
min6 los limites y alcances de la Ley Declaratoria de Necesidad de la Reforma Consti-
tucional, y también de la propia Convencion Constituyente.
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Se encaminase por senderos no previstos por |os propios lideres
partidistas. Lograron con ello un mayor grado de certidumbre en
relacion con el resultado de todo € proceso, pero limitaron €l
debate publico y las aternativas de reforma que fueran a consi-
derar.14” Eventuamente, y como veremos a continuacion, todas
estas ‘‘garantias’” quedaron incorporadas en la Ley de Declara
cion de la Necesidad de la Reforma Constitucional (conocida
como la Ley 24,309).

I11. LA LEY DE DECLARATORIA DE LA NECESIDAD
DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL (O LEY 24,309)

Los acuerdos entre los lideres de la UCR y el PJ limpiaron €l
camino para que el proyecto de Ley Declaratoria de la Necesidad
de la Reforma Constitucional, que habia sido aprobado en € Se-
nado en octubre de 1993, fuese aprobado también en la Camara
de Diputados. El procedimiento legidativo en este caso, sin em-
bargo, no dej6 de estar exento de ciertas irregularidades, que en
su momento fueron sefidladas y criticadas por agunos constitu-
cionaistas.

El problema se generd en virtud de que la Camara de Diputa-
dos realizd una modificacién a proyecto que habia sido aprobado
por e Senado, en relacion con la reduccién de la duracion del
cargo de los senadores. Es decir, si € proyecto de la cAmara adta
sefialaba en general, es decir, sin especificar magnitud alguna, la
necesidad de reducir la duracién del mandato senatorial, la c&
mara baja, por su parte, modifico dicho proyecto sefidlando que

147 Garcia Lema escribi6: ‘‘de no existir tantas reservas, y si nos tuviéramos un poco
mas de confianza politica, podriamos llegar a un proceso de reforma en el que ya estu-
viese acordado el gran marco de la propuesta respaldado por un adecuado sistema de
garantias, y luego, legitimamente, los partidos podrian competir entre si puntos progra-
maéticos, cuando entendiesen que subsisten diferencias (en los modelos o en cuestiones
totalmente opinables) que pueden hacerse valer en la eleccion de constituyentes. Asi, el
pueblo expresaria en tales comicios cuales posiciones le gustan més, expuestas en las
respectivas reformas electorales, y segln fuere la composicion de la asamblea constitu-
yente, tendriamos en su seno un debate con distintos matices, dentro de un gran marco
de acuerdo”. Garcia Lema, Alberto, Conferencia del 19 de agosto de 1993, publicada en
Garcia Lema, Héctor; Masnatta, Héctor, et al., op. cit., nota 139, p. 36.
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el mandato senatorial seria reducido de nueve a cuatro afios de
duracién. En opinion de algunos constitucionalistas, esto impli-
caba que €l proyecto debia ser nuevamente discutido y aprobado
(o rechazado) en & Senado, de acuerdo con lo prescrito por €
articulo 71 constitucional relativo a procedimiento legidativo,
cosa que no sucedio.1*8 En vez de esto, € proyecto se tuvo por
aprobado, y se promulgé de esta manera la Ley 24,309, € 29 de
diciembre de 1993.14°

LaLey 24,309 declara, en primer lugar, la necesidad de hacer
una ‘‘reforma parcial de la Constitucion Nacional de 1853 con
las reformas de 1860, 1866, 1898 y 1957"'. En segundo término,
sefiala los articulos, capitulos y secciones de la Constitucion que
podran ser reformados o adicionados, pero divide las reformas 'y
adiciones en dos grandes grupos, los cuales quedaron sujetos a
reglas distintas de discusion y votacion de parte de la Convencion
Constituyente. En el primer grupo se encuentran las disposicio-
nes del [lamado ‘“Nucleo de Coincidencias Bésicas”’, y en € se-
gundo grupo se incluy6 lo que se identificd en la ley como los
“Temas que son habilitados por € Congreso Naciona para su
debate por la Convencién Constituyente’”.

Como ya indicamos en péginas anteriores, los temas del *‘NU-
cleo de Coincidencias Bésicas’ quedaron sujetos a un régimen
de ‘‘garantias’, destinadas a hacer cumplir los acuerdos partidis-
tas previos a proceso formal de reforma constitucional. Dichas
““garantias’ quedaron consignadas en los articulos 4o0., 50., 60. y

148 Tal fuelaopinion de varios de las ponencias publicadas por la Asociacion Argentina
de Derecho Constitucional, bajo € titulo La reforma constitucional argentina, 1994, Bue-
nos Aires, AADC, abril de 1994. Vid., en particular, la opinion de Spota, Alberto Antonio,
“Origen y naturaleza del poder reformador en un sistema de Constitucion rigida. El ar-
ticulo 30 de la Constitucion naciona’, pp. 34-35.

149 Bidart observo que la manera en que se sanciond y promulgo la ley 24,309 se basd
en la siguiente interpretacion: ““se dijo que tanto el senado como la camara de diputados
habian coincidido en rebgjar el periodo senatorial a menos de nueve afios, y que la di-
vergencia solo radicaba en determinar con precision una duracion menor: diputados es-
tableci6 cuatro afios, y € senado no accedid, pero consintié en reducir el entonces vigente.
¢Bastaba esta coincidencia —parcial, por cierto— para eludir el seguimiento del tramite
legidativo?’. Vid. Bidart Campos, G., op. cit., nota 139, p. 105.
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70. de laLey 24,309. Primeramente, el articulo 4o. aclar6 que la
Convencién Constituyente se reuniria con el Unico objeto de con-
siderar las reformas a texto constituciona incluidas en el Nucleo
de Coincidencias Bésicas y los temas que también fueran habi-
litados por el Congreso Nacional para su debate. En segundo tér-
mino, € articulo 50. establecid un régimen especia de discusion
y aprobacién o rechazo de las reformas relativas a Nucleo de
Coincidencias Basicas, a ordenar que éstas deberian ser votadas
““conjuntamente, entendiéndose que la votacion afirmativa im-
portaré laincorporacion congtitucional de la totalidad de los mis-
mos, en tanto que la negativa importara el rechazo en su conjunto
de dichas normas y la subsistencia de los textos constitucionales
vigentes’. Por su parte, € articulo 60. declaré que serian ‘‘nulas
de nulidad absoluta”’ todas las modificaciones, derogaciones y
agregados que realizarala Convencién Constituyente apartandose
de los temas y articulos sefialados por la propia Ley 24,309. Por
ultimo, € articulo 70. sefidd que la Convencion Constituyente
no podria introducir ‘“modificacién alguna a las Declaraciones,
Derechos y Garantias contenidas en e Capitulo Unico de la Pri-
mera Parte de la Constitucion Naciona’’, es decir, ala parte dog-
mética de la Constitucion.

Cabe sefidlar también, que en e articulo 12 de la ley que ve-
nimos analizando se determind que la Convencién Constituyente
deberia iniciar sus labores dentro de los sesenta dias posteriores
a las elecciones de diputados constituyentes, y que estaria obli-
gada a terminar su cometido dentro de los noventa dias contados
a partir de su instalacion, sin que estuviera facultada para pro-
rrogar su mandato.® Asimismo, €l articulo 15 faculto a la Con-

150 Paralograr una idea més completa de la etapa preconstituyente de la reforma cons-

titucional en Argentina, convendria reproducir aqui tres articulos relativos a las elecciones
de diputados constituyentes:

‘“Articulo 8o. El Poder Ejecutivo nacional convocara a pueblo de la Nacion dentro
de los ciento veinte (120) dias de promulgada la presente ley de declaracion para elegir
a los convencionales constituyentes que reformarén la Constitucién Nacional™.

“Articulo 90. Cada provinciay la Capital Federal elegirdn un nimero de convencio-
nales constituyentes igual a total de legisladores que envian al Congreso dela Nacion'.
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vencién Constituyente para realizar la renumeracion de los articu-
los y compatibilizaciones de denominacion de titulos, de las sec-
ciones y de los capitulos de la Constitucion nacional que resul-
taren después de la reforma.

Como puede observarse a partir de la resefia de la Ley 24,309
gue acabamos de hacer, la Convencién Constituyente qued6 su-
mamente limitada, sustancia y temporalmente, por las disposi-
ciones del Congreso, que no hacian sino reproducir los linea-
mientos de los acuerdos entre Menem y Alfonsin. Algunas voces
se alzaron sefiadlando la inconstitucionalidad de dicha ley, en vir-
tud de consideraciones formales 0 materiales. Desde un punto de
vistaformal, seinvoc6 —como ya audimos— €&l incumplimiento
del articulo 71 constitucional, €l cual prescribe €l reenvio a la
camara de origen del proyecto modificado por la camararevisora
(requisito que no se cumplio en el caso de estaley). Y desde una
perspectiva material, se sefid6 la inconstitucionalidad de los ar-
ticulos 50. y 60. de la Ley 24,309, los cuales limitaban indebi-
damente €l radio de accion de la Convencion Constituyente, pro-
hibiéndole realizar modificaciones a ““‘paguete’ del Nucleo de
Coincidencias Béasicas. !>

Al vicio de inconstitucionalidad material, Bidart agreg6 el
efecto inhibitorio del debate publico, a decir que:

un marco tan rigido inhibe el margen de discusion y debate que debe
quedar expedito a favor de la Convencion, y lo sustituye por una

‘“Articulo 10. Los convencionales constituyentes seran elegidos en forma directa por
el pueblo de la Nacién Argentinay la representacion seré distribuida mediante el sistema
proporcional D’Hont con arreglo a la ley genera vigente en la materia para la eleccion
de diputados nacionales.

A la eleccion de convencionales constituyentes se aplicaran las normas del Codigo

Electoral nacional (t.o. decreto 2135/83, con las modificaciones introducidas por las leyes
23.247, 23.476 y 24.012); se autoriza a Poder Ejecutivo, a este solo efecto, a reducir el
plazo de exhibicion de padrones’”.
151 Vid. la ponencia de Osvaldo Santillan en Asociacion Argentina de Derecho Cons-
titucional, op. cit., nota 148, p. 51. De manera enfética, este autor observo que el Pacto
de Olivos virtualmente pasd por encima de la Constitucién, a atribuirse los dos partidos
politicos que firmaron ese pacto el carécter de *‘sliper Constituyentes, porque desde el
mismo les indican y ordenan alos verdaderos Constituyentes qué contenido quieren darle
alareforma, exigiendo que se haga asi y sin debate alguno [...]".
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especie de competencia meramente ratificatoria, dificil de compati-
bilizar con € articulo 30 de la Constitucién en la parte donde dice
que lareforma *‘no se efectuara sino por una Convencion convocada
al efecto’. Votar por si 0 por no un texto ya articulado por € con-
greso resulta dificil de asimilar a sentido de la norma que reserva a
la Convencidn “efectuar”’ la reforma [...].152

En opinion de este mismo autor, cabia pensar que una parte
de la reforma habia sido efectuada, o ‘‘cuasi efectuada’, por €
Congreso nacional, a expedir la Ley 24,309 de la forma en que
lo hizo. Efectivamente, la Convencién Constituyente elegida el 10
de abril de 1994 se cifi6 a los limites establecidos por la mencio-
nada ley, la cual, a su vez, habia seguido los lineamientos de las
propuestas acordadas por Alfonsiny Menem en el ‘‘Pacto de Oli-
vos’. Las sesiones de la Convencion comenzaron e 24 de ma
yo de 1994 y concluyeron € 22 de agosto de 1994, dentro del
plazo de noventa dias ordenado por la ley. El texto de la Cons-
titucion reformada se publico en el Boletin Oficial € 23 de agos-
to, y entr6 en vigor € 24 del mismo mes.153

Al leer lo descrito en las paginas anteriores, podria parecer
que el debate sobre la reforma institucional en Argentina se dio
de manera cerrada o limitada, circunscrita a los tiempos y a los
contenidos indicados por los lideres partidistas. Sin embargo, la
discusion fue muy rica en ideas y argumentos, muchos de los
cuales tuvieron su origen en las consultas y estudios del Consgjo
para la Consolidacion de la Democracia creado e impulsado por
el presidente Alfonsin. En el siguiente capitulo habremos de ana-
lizar las ideas més relevantes de dicho debate, particularmente
en lo que atarie a las formas de gobierno y alas relaciones entre
los poderes Legidlativo y Ejecutivo.

152 Bidart Campos, G., op. cit., nota 139, p. 110.

153 Vid. Ziulu, Adolfo Gabino, “‘El Senado de la nacion y la reforma constitucional™,
en Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, op. cit., nota 148, p. 382, y Bidart
Campos, G., op. cit., nota 139, pp. 110-112.
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