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1. EL. NEOPRESIDENCIALISMO

I. Nosotros no estamos de acuerdo en llamar neopresidencialismo a
las variantes introducidas al sistema parlamentario, a partir del esta-
blecimiento de mayores atribuciones a favor del presidente y con
la posibilidad de que el primer ministro se constituya en gobierno
alterno que comparta con el presidente las responsabilidades de la
conduccién (caso del bicefalismo en el actual sistema francés). En
todos aquellos sistemas donde el presidente ha visto ampliadas sus
competencias en el marco del parlamentarismo, no se encuentra
desvirtuada la substancia de éste, sino modificada para obteper un
nuevo orden de equilibrios. Se trata de neoparlamentarismos y no
de neopresidencialismos. Tanto en ¢l caso francés, como en el por-
tugués, se mantienen los dos postulados del sistema parlamentario:
la revocatoria del gobierno por el voto de censura o por ¢l no otor-
gamiento de un voto de confianza por parte del Parlamento y la
atribucién del presidente de disolver la Asamblea Legislativa.

II. En ambos paises el voto de investidura del primer ministro y
de los restantes ministros, por parte del Parlamento, no estd previsto
en forma explicita en el texto constitucional, pero la designacion no
se produce —de acuerdo con la practica politica en Francia y segiin
lo prevé el articulo 190 en Portugal— sin que el presidente consulte
previamente con las mayorias parlamentarias, no produciendo de-
signacion sino en la persona de aquellos lideres que merecen la con-
fianza del cuerpo legislativo. Esto significa que al margen del texto
escrito, caso de Francia, en los denominados neopresidencialismos
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sigue pesando el Parlamento en los asuntos fundamentales de la
cuestién politica, y eso es lo que define al sistema y no que el
gobierno sea bicéfalo, que se reparten las competencias de conduc-
cion entre el presidente y el primer ministro, encontrdndose acre-
centadas la del primer ministro.

IIL. El caso del sistema finlandés es equivalente con la Gnica va-
riante que el voto de censura o el de falta de confianza tampoco
estdn previstos en forma expresa en el texto constitucional, pero el
articulo 26 exige que los miembros del Consejo de Estado manten-
gan la confianza del Parlamento para poder continuar entendiéndose
que en caso de silencio el gobierno conserva la confianza.

1V. Estos tres sisternas, que nosotros preferimos calificar como
neoparlamentarismos de gobierno bicéfalo, se diferencian, precisa-
mente, del sistema parlamentario, en que la figura del presidente
deja de cumplir funciones decorativas en el gobierno (por lo general
reservindose la jefatura del Estado), y pasa a cumplir concretas
tareas en el gobierno y administraciéon del Estado, pero acotadas a
materias determinadas (relaciones exteriores, defensa y cuestién mi-
litar, promulgacién y veto legislativo, atribuciones legislativas de
emergencia asi como potestades formales vinculadas a la formacién
de los otros poderes del Estado: designacién del primer ministro,
disolucién de las Camaras y la presidencia del Consejo de Minis-
tros). Pero insistimos, el bicefalismo no modifica el caracter parla-
mentario del sistema.

V. Deseamos dejar constancia que el andlisis de los textos cons-
titucionales de Francia, Portugal y Finlandia dejan ver una carac-
teristica poco advertida en la doctrina. Los tres textos tienen una
cantidad importanté¢ de incertidumbres, lo cual demuestra cierta
desprolijidad por parte del constituyente a la hora de la redaccion
normativa, o el criterio de dejar librada a la interpretacién creadora
de los 6rganos de aplicaciones el real funcionamiento institucional del
Estado. Esto ultimo no parece aconsejable porque significa la
delegacion del poder constituyente a favor del constituido; algo
equivalente a ceder la instancia politica fundamental a los intereses
del sector que suelen incidir en forma concreta en las decisiones
politicas de los gobernantes. Pensamos que el constituyente no debe
resignar la funcién reglamentaria que debe tener toda Constitucion
cuando se trata de regular el funcionamiento de los poderes del
Estado, porque, en tal caso, pierde su caricter de instrumento de
organizacién.
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. Las incertidumbres que hemos sefialado existen en las constitu-
ciones neoparlamentarias son las siguientes:

a) El rol del presidente no esti definido en la Constitucién de
Finlandia y en las de Francia y Portugal su papel estid acufiado en
rotulos genéricos como “velar por el respeto de la Constitucion”,
“ser el arbitro regular de los poderes piblicos y de la continuidad
del Estado”, “garantizar la independencia nacional” (articulo 5 de
la.Constitucién de Francia) o “representa a la Repiiblica Portu-
guesa” (articulo 23 de la Constitucién de Portugal), férmulas todas
ellas que indican objetivos 1mpre01sos sin establecer cdmo se llevardn
a cabo.

b) En Francia el primer ministro es responsable de la defensa
nacional (articulo 21), potestad indefinida que puede superponerse
con la jefatura de los ejércitos y el ejercicio del comando de las
fuerzas por parte del presidente (articulo 15).

c) Tanto en Finlandia como en Francia la Constitucion no preve,
en forma expresa, la investidura parlamentaria del primer ministro,
resultando ello de las pricticas institucionales. Incluso en Finlandia
no se dispone quién designa a dicho funcionario, y hay que inferir
dicha atribucién a favor del presidente de su potestad a todos les
integrantes del Consejo de Estado (articulo 36) y de designar al
reeinplazante, en caso de vacancia (articulo 39).

d) En Finlandia no hay prevision sobre la finalizacion de las
funciones del gobierno, interpretindose que él se mantiene mientras
conserve la confianza ticita del Parlamento. Tampoco alli hay pre-
visién sobre los efectos de la disolucién del Parlamento por el presi-
dente. A su turno, en Portugal la dimisién del gobierno surge de
presunciones: cuando comienza una nueva legislatura; si muere, me-
dia imposibilidad fisica o renuncia el primer ministro, si se le rechaza
a-él el programa de gobierno o por la no aprobacién de una mocion
de confianza o la aceptacién de una de censura.

e) En Finlandia la Constitucion no efectiia un deslinde preciso
de las funciones del presidente, del primer ministro y del Consejo de
Ministros, y en Francia no se dispone en forma expresa que el pre-
sidente pueda o no vetar los nombres que le propone el primer
ministro para integrar el gabinete, o gue pueda rechazar la renuncia
de aquél. A partir de Ja cohabitacién iniciada en el poder francés
en 1986 se podra hacer un control sobre cuiles son las consecuen-
cias de esas indefiniciones normativas en el desenvolvimiento poli-
tico del Estado.
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f) En Francia y en Finlandia la reeleccién presidencial no esta
dispuesta expresamente en la Constitucion, entendiéndose que ella
estd permitida frente al silencio normativo.

g) En Portugal no se establece quién preside el Consejo de Mi-
nistros.

h) En Francia po se establece quién ejerce la conduccién de la
administracién publica: si el presidente o el primer ministro.

VI. Veamos cudles son las caracteristicas organizacionales més
destacadas del neoparlamentarismo:

A. El presidente de la Repiiblica

1. El presidente de la Repiiblica es elegido en eleccion directa
por el pueblo (Portugal); bajo el sistema ballotage (Francia), o in-
directamente por un colegio electoral (Finlandia). En esos paises
duran 5, 7 y 6 afios en sus funciones, respectivamente, pudiendo
ser reelectos indefinidamente, salvo el caso de Portugal donde se
admite una sola reeleccién inmediata. En este dltimo pais las can-
didaturas deben ser propuestas al menos por 7 500 ciudadanos.

2. Las competencias del presidente de la Reptiblica tienen el
siguiente alcance:

a) Ejerce la jefatura militar (en los tres paises) y la de la defen-
sa nacional (en Francia, articulo 15 y Portugal, articulo 136). Parece
més razonable el modelo finlandés, porque la jefatura de la defensa
implica una superposicién de funciones con el Ministerio de Defen-
sa, Tamo que no corresponde ser suprimido del Consejo de Minis-
tros; en tal sentido parece coherente con la propuesta bicéfala, que
la politica sobre defensa también dependa del gobierno y no del
presidente. Este debe mantener la jefatura de mando de las fuerzas
armadas, lo cual no implica superposicién con la definicién de la
politica sobre defensa;

b) Conduce las relaciones exteriores del Estado, sin que se re-
quiera para ello el refrendo del primer ministro (Finlandia, articulo
33); acredita a los embajadores en el extranjero, negocia y ratifica
tratados (Francia, articulos 14 y 52, y Portugal, articulo 138); de-
clara la guerra y hace la paz con acuerdo del Consejo de la Revolu-
cién (Portugal, articulo 138).

Consideramos que si corresponde otorgarle al presidente la jefa-
tura de las relaciones anteriores, pues en su caricter de jefe del
Estado es conveniente que €l sea quien defina la politica exterior
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del pais; en tal caso el canciller debera refrendar los actos respec-
tivos que expida el presidente. El supuesto de la declaracién de
guerra debe ser tratado como situacién de necesidad y urgencia;

c¢) Disuelve la Asamblea Nacional, previa consulta con el primer
ministro y con los presidentes de ambas Cémaras, pero ello lo puede
hacer solamente una vez al afio (Francia, articulo 12). Esta atribu-
cion la puede ejercer discrecionalmente y sin limitacién alguna en
Finlandia (articulo 27} y en Portugal, previo dictamen favorable del
Consejo de la Revolucion (articulo 136), pero en este ultimo pais
la disolucién serd obligatoria luego de tres votos de censura o de
desconfianza que hubieran significado tres cambios de gobierno (ar-
ticulo 138, 3 y 136). Dentro de estas alternativas consideramos que
ninguna conviene que sea adoptada en forma fiel. Lo més adecuado
ser4 disponer la disolucién de la Camara de Diputados (no al Sena-
do porque como a este cuerpo no lo elige el pueblo, la nueva elec-
cidn por las legislaturas locales no encontraria razén de ser) sélo
en caso de producirse un voto de censura al gobierno, y ello en
forma obligatoria. Podria también considerarse la alternativa de per-
mitir s6lo una disolucién anual, para evitar la reiteracion de elec-
ciones nacionales, como lo establece el sistema francés, sin perjuicio
de que se produzcan todas las renovaciones del gobierno que fueran
necesarias, segn fueran las censuras que se votaren;

d) En relacién con la adopcidn de las decisiones politicas -—Ila
conduccion del gobierno— sélo Finlandia las reconoce a favor del
presidente (cuando hubiere dudas sobre si una atribucion le corres-
ponde al Consejo de Ministros o a él, articulo 42). Las otras cons-
tituciones no- tienen un reconocimiento de ese caricter, que no
consideramos conveniente porque potencia en exceso el poder del
presidente. En el punto siguiente veremos los excesos que, en tal
sentido, provienen del otorgamiento de atribuciones legislativas a
dicho mandatano

Pero en estas constituciones se le otorga atribuciones concretas
de caricter politico, como ser: la designacién de tres integrantes del
Consejo de la Magistratura (articulo 65), del presidente del Tribu-
nal de Cuentas y de otros funcionarios (Portugal); concede indultos
y conmuta penas (Finlandia, articulo 23, y Portugal). Atribuciones
todas ellas propias e indelegables del presidente que resultan propias
de su rol institucional. En el caso argentino deben mantenerse como
atribuciones propias las del proponer las designaciones de jueces, de
embajadores y de oficiales de las fuerzas armadas.
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e) Las atribuciones legislativas del presidente pueden dividirse en
ordinarias y extraordinarias. En el primer supuesto la Constitucion
de Francia dispone que puede promulgar las leyes, lo cual es razo-
nable, ademds del veto que debemos mantener como atribucién del
presidente, y someter a referéndum determinadas leyes, a propuesta
del gobierno o del Parlamento (articulo 11): modalidad que nos
parece acertada y susceptible de ser incluida en la reforma, si acep-
tamos el bicefalismo; se trata de una intervencién comparativa de
los tres poderes de gobierno, que le otorga un poder preeminente,
en el caso, al presidente reservandole a €l la iltima palabra. Tam-
bién dispone que puede consultar al Consejo Constitucional sobre
la constitucionalidad de las leyes o de tratados antes de su promul-
gacién (articulos 54 y 61); el control preventivo no ha dado resul-
tado en Francia, quizds por la vinculacién politica de ese cuerpo
con el goblerno dada su integracién; nosotros no creemos que en
Argentina un 6rgano de esa naturaleza mejore aquella performance,
sobre todo frente a nuestros antecedentes de justicia constitucional
que resuelve en casos concretos; sin embargo, la inclusion de la
accion directa de inconstitucionalidad, producto también de oficio,
producira efectos equivalentes: lo decisivo, entonces, serd la forma-
cién de tal Consejo o la integracién de una Sala con esas facultades
en la Corte Suprema. Finalmente puede solicitar una doble votacién
sobre una ley antes de promulgarla (articulo 10), modalidad poco
funcional en el trimite legislativo que no hace otra cosa que alar-
garlo sin mayor provecho. En Portugal las atribuciones legislativas
del presidente estin mucho menos reguladas, constando solamente
la de promulgacién y publicacién y veto de las mismas (articulo
139), existiendo también un control preventivo de constitucionalidad
de las Jeyes ante el Consejo de la Revolucion (articulo 277). En Fin-
landia el presidente tiene derecho de iniciativa legislativa y de veto
(articulos 18 y 19), y una amplia potestad reglamentaria que inclu-
ye la reglamentacién de las decisiones del Consejo de Ministros
(articulo 28), muy a la manera de la equivalente atribucién regla-
mentaria del Poder Ejecutivo en nuestra Constitucién; nosotros pen-
samos que la potestad reglamentaria, o debe desaparecer, en los tér-
minos de la Constitucién de Estados Unidos o quedar reservada al
primer ministro, por tratarse de una funcién tipicamente de gobier-
no. De todos modos, nuestra propuesta de leyes de bases, reduce, en
mucho, el rol reglamentario del Ejecutivo.
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En cuanto a las atribuciones legislativas extraordinarias del pre-
sidente, observamos que en Francia se le concede el ejercicio de los
poderes que fueren necesarios, lo cual puede llegar a equivaler a la
suma del poder piblico fulminada en nuestro articulo 29 de la Cons-
titucién nacional, cuando la independencia de la nacién estuviere
amenazada, o el funcionamiento de los poderes publicos interrum-
pido (articulo 16). Una previsién de esta naturaleza es inadmisible
en ¢l sistema constitucional, muy inclinado a la comisién de abusos
aun sin apoyo normativo. Lo que si cabe es la legislacion de nece-
sidad y urgencia sujeta a revision del Congreso; segin la propuesta
que efectuamos. También interviene el presidente en la promulga-
cién de la delegacion legislativa a favor dél gobierno que puede efec-
tuar, para materias determinadas, la Asamblea Nacional y siempre
que mediare un programa legislativo aprobado por la Asamblea;
dichos decretos-leyes, para adquirir validez definitiva, deben ser ra-
tificados por el Parlamento. En rigor; se trata de legislacién delegada
para casos concretos, sin que sea preciso invocar razones de nece-
sidad y urgencia; nosotros preferimos utilizar el procedimiento le-
gislativo de la delegacidén a partir de las leyes bases. En Portugal el
presidente también est4 habilitado para declarar el estado de sitio ¥
para pronunciarse sobre cualquier emergencia grave para la vida de
la Republica, previa consulta al Consejo de la Revolucién (articulo
137), atribucion muy amplia y tan peligrosa como la del presidente
francés; y en tanto promulga y reglamenta toda legislacién, lo hard
también respecto de las delegacmnes extraordinarias previstas (ar-
ticulo 168). En Finlandia no existen previsiones especificas sobre atr1-
buciones legislativas extraordinarias del presidente.

El resumen que podemos hacer en esta materia parte del mgmentc
interrogante: ;qué facultades legislativas cabe otorgarle en el siste-
ma bicéfalo al presidente y al primer ministro? Podemos hacer el
siguiente cuadro de situacidn:

) La iniciativa legislativa y el envio de mensajes, asi como la
presencia en las Cimaras son facultades que las deben tener ambos
mandatarios;

b’) la promulgacién idem, habida cuenta que el primer ministro
debe refrendar todos los actos del presidente;

¢’) el veto legislativo lo debe tener en forma exclusiva, cuando
se tratase del tramite ordinario de formacién de las leyes, el presi-
dente, como reserva del Poder Legislativo a su favor, con el objeto
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de potenciar su rol institucional y a efectos de lograr un mayor equi-
librio en el sistema;

d’) la reglamentacion de las leyes la debe tener cada uno de ellos,
en la medida que les corresponda intervenir con firma y refrendo
y segln el tramite legislativo;

€') la delegacion legislativa también debe ser efectuada —a tra-
vés del tramite previsto para aprobar e implementar leyes de bases—
a favor de cada mandatario, de conformidad con su intervencion en
la firma y refrendo legislativo;

- f) 1a legislacién de necesidad y urgencia, si debe ser atribucién
exclusiva del presidente con el objeto de potenciar su protagonismo
en la adopcién de la decisién politica; esta legislacién debera ser
refrendada por €l primer ministro en acuerdo de gobinete.

- La otra alternativa seguida por los modelos no parlamentarios
que hemos considerado, es otorgarle la iniciativa politica ordinaria
(la definicion sobre las decisiones politicas a seguir) al primer minis-
tro, pero las implementaciones reglamentarias (ademés del veto de
la promulgacién formal) conservarlas a favor del presidente con el
agregado de que la legislacién extraordinaria —tanto la que pro-
viene por delegacion del Parlamento o la que la Constitucion le ase-
gura en hipdtesis de necesidad— también le es asignada a él (hip6-
tesis del articulo 16 de la Constitucion francesa). Si seguimos estos
modelos, méis que un “neopresidencialismo” estableceremos un “su-
perpresidencialismo™ que, si bien no ha producido disfuncionalidades
politicas en Francia debido al mayor control que ejerce todo el sis-
tema sobre la “figura fuerte”, en Argentina podra tener efectos in-
calculablemente negativos por la gran concentracién de poder otor-
gada a favor del presidente. s

En rigor de verdad lo que debemos definir con toda claridad, a
la hora de disponer qué atribuciones le corresponden a cada uno de
estos dos grandes protagonistas que integran el gobierno, es quién
detenta la decisién politica y en qué medida. Si la decisién politica
se la asignamos en exclusiva al presidente, quedando reducido el
primer ministro a un gestor de la jefatura administrativa del Estado,
con el objeto de descargar al presidente de esa tarea rutinaria y
fortalecerlo en su tarea de gobierno, estamos potenciando el presi-
dencialismo y no somos coherentes cuando sostenemos que la intro-
duccién de un primer mandatario tiene por objeto servir de “fusible”
al sistema; un tal “fusible” sélo es posible si el primer ministro es
un verdadero protagonista del quehacer politico, lo contrario no la
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haria apetecible para hacer reclamar su recambio como costo del
gobierno. Si la decisién politica se la asignamos exclusivamente al
primer ministro, estamos institucionalizando algo mds que una mo-
dalidad parlamentaria, porque en todos los sistemas parlamentatios
se le reserva al presidente una instancia politica de decision para
controlar situaciones de desequilibrio.

La cuestién es efectuar un reparto equilibrado. La decisién poli-
tica ordinaria tendrd que ser compartida por ambas figuras, porque
si bien la iniciativa la podrd tener el primer ministro, la intervencién
del presidente en la iniciativa legislativa, en la promulgacién y re-
glamentacién de las leyes en el veto legislativo, garantiza que aquél
no serd borrado de una decisidon que, si bien serd compartida a tra-
vés del mecanismo referendal, garantizara su presencia en la gestion
de gobierno cotidiana. La decisién politica de excepcién —el dic-
tado de leyes de necesidad y urgencia o la convocatoria a referéndum
legislativo— serd atribucion del presidente, con lo cual su protago-
nismo adquiere dimensiones trascendentes en las circunstancias im-
portantes de la Repiblica. Otras decisiones politicas extraordinarias
deberd ser adoptadas por el presidente con la necesaria intervencién
de los otros poderes: si se trata de disolver a la Camara de Dipu-
tados, luego de un voto de censura, deberé contar con el refrendo
del primer ministro censurado, para corresponsabilizar a éste de una
medida de-gran impacto politico; si se trata de designar al nuevo
primer ministro, la intervencién del presidente serd necesaria, pero
simplemente formal, porque estard.determinada en forma absoluta
(salvo el caso de la disolucién de los diputados), por el voto de cen-
suara constructivo de dicha cdmara, otorgando, de este modo, al Par-
latmento, un protagonismo decisivo en Ia instancia de renovacién de
un primer ministro que ha perdido legitimidad.

"El mayor protagonismo, sin embargo, de un Congreso que debe
aspirar a recuperar el centro del quehacer politico en el Estado, se
lo asignamos, de acuerdo a nuestra propuesta, con la reforma del
procedimiento legislativo, cuestién que es tratada en un capitulo
aparte de este estudio,

f) Atribuciones administrativas al presidente le estdn reconocidas
en Francia y en Finlandia (no asi en Portugal): en el primer pafs
se le otorga la facultad de hacer los nombramientos para los em-
pleos civiles y militares (articulo 13), y, en Finlandia vigila Ja admi-
nistracién del Estado, puede pedir informes a los jefes de los servicios
administrativos y ordenar inspecciones (articulo 32). En relacién con
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las designaciones civiles no estamos de acuerdo con el criterio fran-
cés; al presidente le deben corresponder en el d&mbito administrativo
de la Presidencia y al primer ministro y restantes ministros, lo pro-
pio en sus respectivas areas. Las designaciones militares si le debén
corresponder al presidente, en razdn de su jefatura militar. La vigi-
lancia, pedidos de informes e inspecciones, sdlo encuentran justifi-
cacioén si se le otorga al presidente la atribucién de pedirle la renun-
cia al primer ministro o de mocionar una censura de diputados contra
el gobierno —lo cual nos parece razonable para que él pueda cum:
plir su rol de poder moderador—, pero sin que ello pueda significar
la intromisién presidencial en el desenvolvimiento administrativo,
que debe estar entero a cargo del gobierno, salvo lo relativo a las
dependencias presidenciales.

g) Finalmente, existe una tanda de atribuciones que podrian ser
individualizadas como formales, porque le dan participacién al pre-
sidente como convalidados de una situacién que, de todas formas,
ya estd cumplida o es ineludible que se produzca, en tal caso se en-
cuentran: .

@) el nombramiento y aceptacién de la renuncia del primer mi-
nistro, porque no hace otra cosa que ratificar la mdlcamén parla-
mentaria (Francia, articulo 8);

b") idem respecto a los restantes integrantes del Consejo de Mi-
nistros que le son propuestos por el primer ministro (Francia, artlcu-
lo 8; Portugal, articulo 187);

") la presidencia del Consejo de Ministros, que sélo puede serle
delegada al primer ministro en forma expresa (Francia, articulos 9
y 21, y Portugal, articulos 186 y 204), la Presidencia del Consejo
Supenor de la Magistratura (Francia, articulo 64) o del Consejo Su-
perior de la Defensa Nacional (Portugal, articulo 136);

d") la convocatoria y clausura de las sesiones extraordinarias -del
Parlamento (Francia, articulos 29 y 30), entre estas atribuciones no-
sotros no coincidimos con otorgarle la presidencia del Consejo de
Ministros al presidente, sino al primer ministro, porque no hay ra-
zones para ocuparlo a qulen no tiene la conduccién politica del go-
bierno de esta tarea; lo mismo se puede decir respecto de la presi-
dencia de los otros cuerpos, como el Consejo de la Magistratura,
aunque no de un Consejo de Defensa, porque ello es compatible con
su caricter de jefe de las fuerzas, En cuanto a la convocatoria a se-
siones extraordinarias es una atribucién mas de goblerno que de
moderacién o control, de modo que pensamos que seria preferible
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atribuirsela al primer ministro méds que al presidente, aunque bien
podria ser atribucién de éste con refrendo ministerial, lo cual hace
que sea necesaria la concurrencia de ambos mandatarios. El nom-
bramiento del primer ministro y de los restantes integrantes del ga-
binete, es una atribuciéon formal que les corresponde al presidente
para afirmar su rol de poder moderador.

k) Un tema aparte y de gran importancia es el referido al refe-
rendo ministerial de los actos del presidente. En nuestro sistema
presidencialista, como a los ministros los designa el presidente por
si solo, la negativa de refrendo implica un distanciamiento politico
del ministro renuente, que le costara el cargo, seguramente. Ello no
ocurrird con los ministros del parlamentarismo, de forma tal que una
negativa a refrendar significard un veto o bloqueo en el ejercicio de
la potestad presidencial. La inversa —vale decir la exigencia del
refrendo presidencial respecto de los actos del Consejo de Estado
o del primer ministro (caso de Francia, articulo 13)— es equivalente.,
Para obviar este inconveniente se debe hacer la distincién entre los
actos propios del presidente, que no precisarin refrendo y que serdn
decisiones eminentemente politicas y discrecionales, de aquellos ac-
tos que deberan ser refrendados como forma de mantener en pleno
vigor el sistema republicano de gobierno, que exige el control in-
terdrganos como garantia de su buen funcionamiento. Para lograr
dicho efecto, la Constitucién debe exigir refrendo a los actos de ca-
ricter normativo producidos por el presidente, dejando a los otros
librados a su ejercicio discrecional. Por otra parte, no estamos de
acuerdo con otorgarle al presidente l2 potestad de refrendo sobre los
actos proplos del primer ministro o del Consejo ministerial, porque
no conviene introducir factores de conflicto entre 6rganos del Esta-
do que pueden responder a lineas politicas diferentes, introduciendo
asi un bloqueo insalvable en el ejercicio del gobierno. El control de
este Gltimo lo debe hacer el Congreso y no el presidente.

El siguiente es el cuadro que indica cuiles atribuciones del presi-
dente requieren refrendo y cudles no en los sistemas “neopresiden-
cialistas”.

a’ No requieren refrendo:

— El nombramiento del primer ministro y aceptacién de su re-
nuncia (Francia, Portugal); idem de los restantes ministros (los tres
paises); idem designaciones de otros altos funcionarios del Estado
(Francia y Portugal).
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— Todos los actos vinculados con su jefatura militar (Finlandia).
En los otros dos paises ello estd indeterminado debiéndose interpre-
tar que no necesitan refrendo.

— Todos los actos vinculados con el ejercicio de las relaciones
exteriores (Portugal). En los otros dos paises ello estd indeterminado,
debiéndose interpretar que no necesitan refrendo.

—- La convocatoria de la Asamblea Legislativa (Francia, Fin-
landia y Portugal).

— Promulgacién de las leyes (Francia y Portugal} y solicitud de
una segunda deliberacién (Francia).

~— Adopci6én de medidas extraordinarias urgentes (Francia) y del
estado de sitio (Portugal).

—— Someter a referéndum un proyecto de ley o solicitar al Con-
sejo Constitucional la conformidad de un proyecto de ley a la Cons-
titucion (Francia).

— Otorgamientos de indultos o conmutaciones de penas (Por-
tugal). :

b Requieren refrendo:

A contrario sensu, todos los demas actos ejercidos por la Presi-
dencia de la Republica.

-Nosotros adelantamos nuestro criterio en el sentido de que el des-
linde debe pasar por el caracter normativo del acto. Sin embargo, la
duda se plantea con €l veto de las leyes y Ja promulgacién de las
mismas: pensamos que si mantenemos la atribucién de veto al pre-
sidente, ella debe ser discrecional y no requerir refrendo, para otor-
garle un efectivo poder de contralor, sélo superable por los dos ter-
cios del Congreso. En cuanto a la promulgacion ella debe estimarse
como meramente formal, la cual, de no ser cumplida serd ejercida
directamente por la Presidencia de la Camara de Diputados; en tal
caso resulta inconveniente el refrendo ministerial pues podria intro-
ducir un nuevo factor de bloqueo en la decisién legislativa.

+ 3. En relacion con la destitucién del presidente de la Repiiblica,
los tres paises cuyo sistema estamos analizando sélo la prevén en
caso de comisién de delitos: sin especificar a qué tipos de delitos y
a través de un procedimiento especial ante el Tribunal Supremo
(Finlandia, articulo 74); solo en caso de delito de alta traicion, acu-
sado por la Asamblea Legislativa y juzgado por la Alta Corte de
Justicia (Francia, articulo 68) y por actos criminales realizados en
ejercicio de sus funciones y juzgado ante el Supremo Tribunal de
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Justicia {Portugal, articulo 133). Como se puede apreciar, el juicio
politico por mal desempefio no delictuoso no estd previsto, alterna-
tiva que podria ser considerada como aceptable en nuestra reforma,
para dar mayor estabilidad al presidente. De todos modos la propues-
ta es tedrica, pues la historia argentina no registra antecedentes de
remociones por ninguna causa, con lo cual no creemos que la va-
riante modifique el estado de cosas. No podemos olvidar que la falta
de aplicacién en Argentina del mecanismo de control que implica
el juicio politico, ha sido uno, entre otros de los factores de la proli-
feracién de los golpes de Estado, y una razén concreta para impulsar
Ia reforma de la Constitucién.

B. Formacién y remocién del gobierno

a) Al primer ministro lo designa el presidente (Francia, articulo
89) teniendo en cuenta los resultados electorales (Portugal, articu-
Io 190).

b) Todos los ministros deben de gozar de la confianza del Parla-
mento (Finlandia articulo 36) y son nombrados por el presidente a
propuesta del primer ministro (idem en los tres paises).

¢} El voto de confianza en forma expresa s6lo esté exigido en Por-
tugal, donde se exige del voto de la mayorfa absoluta del Parlamento
para ser otorgado (articulos 191 a 195).

d) El presidente pone fin a las funciones del primer ministro o a
cualquiera de los integrantes del Consejo cuando el primero le pre-
senta la renuncia o le propone el reemplazo de algiin ministro (Fran-
cia, articulo 89) y ello sera obligatorio cuando el Parlamento hubiera
votado una mocién de censura contra el gobierno —cosa que sélo
puede ser hecha una sola vez al afio, salvo que se censurare un (exto
legal y no una politica— y para ser considerada precisara del 10
por ciento de los votos de los miembros del Parlamento (Francia,
articulos, 49 y 50). Un sistema equivalente esta previsto en Portu-
gal (articulos 196, 197 y 198). La censura no esti prevista en forma
expresa en Finlandia, pero todos los miembros del Consejo de Mi-
nistros son responsables ante el Parlamento por los actos de su go-
bierno (articulo 93).

Nosotros creemos conveniente institucionalizar el voto de censu-
ra —no ¢l voto de confianza sobre el programa de gobierno— como
lo hacen las Constituciones de Francia y Portugal, con el efecto ne-
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cesario de las renuncias del ministro censurado y de todo el Consejo
si el censurado es el primer ministro,

C. El gobierno: primer ministro y Consejo de Ministros

Las atribuciones del gobierno en esta modalidad parlamentaria
son las siguientes:

1) El primer ministro es sustituto del presidente en caso de va-
cancia del cargo (Finlandia, articulo 25). No le cabe esta previsién
al presidencialismo argentino porque careceria de sentido el vicepre-
sidente de la nacidn;

2) Dicho mandatario preside el Consejo de Ministros sélo cuan-
do se deciden medidas que ejecutari el presidente (Finlandia, articu-
lo 39), lo preside sélo en caso de delegacion expresa del presidente
(Francia, articulo 21); en Portugal no se dispone en forma expresa
dicha presidencia. Para nosotros-dicha presidencia debe ser ejercida,
en forma exclusiva, por el primer ministro.

3) También determina y dirige la politica de la nacidn y la ac-
cién del gobiemo (Francia, articulos 20 y 21). En Portugal esta
funci6n la tiene el gobierno sin especificar que le corresponde solo
al primer ministro (articulo 185). A nuestro juicio esta es la funcion
natural que debe ejercer el primer ministro, que tendrd la conduc-
cién del gobierno, pero en forma compartida con el presxdente de
acuerdo con las modalidades que hemos destacado més arriba.

.4) Refrenda los actos del presidente referidos a la designacién y
remocién de los integrantes del gobierno y de otros altos funciona-
rios pubhcos (Portugal, articulo 141). Nosotros entendemos que estas
atribuciones deben ser excluidas de cada mandatario; la designacién
de los ministros por parte del primer ministro, para luego responder
politicamente por su mal désempeiio; la de los otros funcionarios, a
cargo del presidente, sin refrendo alguno, segin fue sostenido més
arriba.

5) En Portugal negocia y aprueba tratados (articulo 200), atri-
bucién que para nosotros debe ser exclusiva del presidente.

6) También en ese pais ejerce funciones legislativas por delega-
cién del Parlamento, en su caso a través del tramite de leyes de bases
o en materias no reservadas al Consejo de la Revolucién o a la Asam-
blea Nacional (articulo 204). En Francia la delegacién legislativa
para cjecutar un programa del Parlamento, se le otorga al gobierno
(primer ministro en acuerdo de ministros) a su solicitud (articulo
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38). Nosotros coincidimos con el modelo francés, sélo que no nos
parece necesario que la delegacién la solicite el gobierno y propone-
mos que la ley aprobada vuelva al Congreso para su control, de
acuerdo con el tramite de ley de bases; la falta de ese retorno le
priva al sistema legislativo francés de un control necesario para ase-
gurar su equilibrio. En Francia, si bien la Constitucién (articulo 38)
exije que el gobierno eleve al Parlamento un proyecto de ley ratifi-
catoria de la ordenanza (ley) delegada, no se exige el pronunciamien-
to convalidatorio para asegurar su validez, y, de hecho, tal ratifica-
cién no se produce.?

7) En Francia y en Portugal, el primer ministro ejerce la funcién
reglamentaria (articulos 21 y 202, de las respectivas Constituciones).
Coincidimos con esta potestad, en la medida que sea ejercida en
relacién con las leyes que debe aplicar y sin perjudicar la correspon-
diente atribucién del presidente.

8) La competencia administrativa le estd reconocida expresamen-
te al gobierno por la Constitucién de Portugal (articulo 202). En
Francia no hay previsién explicita en tal sentido, quedando indefi-
nida la conduccién administrativa.

En resumen consideramos que al primer ministro le deben corres-
ponder el remanente de atribuciones que no se le otorga al presidente
o las funciones que comparte, de acuerdo al siguiente esquema: pre-
side el Consejo de Ministros y lo convoca; tiene a su cargo la admi-
nistracién general del pais; refrenda los actos de caricter normativo
emanados del presidente; hace cumplir fielmente las leyes de la na-
cién y las decisiones judiciales; nombra a los funcionarios del go-
bierno en el 4rea que le corresponde; hace recaudar las rentas de la
nacién; y pide informes a los demés ministros. Mayores detalles pue-
den: verse en el analisis que se hace en el articulo 87.

9) El Consejo de Ministros de Francia no tiene competencia es-
pecifica prevista en la Constitucién, en tanto que el Consejo de Es-
tado finlandés ejerce las funciones administrativas remanentes que
no le otorgue la Constitucién al presidente, y las que le otorgue la
ley (articulo 41). Sélo en Portugal hay una determinacidén precisa
de atribuciones a favor del Consejo: define la linea politica del go-
bierno; solicita los votos de confianza a la Asamblea; dicta decretos
leyes para implementar programas del Parlamento; planifica la ac-

1 Cf. Daranas, Mariano, Las Constituciones europeas, t. I, nota al articulo 38
de Ta Constitucién de Francia.



510 HUMBERTO QUIROGA LAVIE

cién de gobierno (articulo 203). Para nosotros el Consejo de Minis-
tros debe prestar su acuerdo para dictar leyes de necesidad y urgen-
cia, la ley de ministerios del presupuesto y en la confeccién de la
cuenta de inversion, autoriza al primer ministro a delegar a los mi-
nistros de atribuciones y resolver sobre cualquier otro asunto para
lo cual hubiere sido convocado por el primer ministro. Ver al respec-
to nuestro analisis al estudiar el articulo 87.

10) Las interpelaciones a los ministros estdn previstas como atri-
bucion del Parlamento en Finlandia (articulo 37, Ley Orgénica del
Parlamento) y como derecho de acceso a las Cémaras en Francia,
estando previstas sesiones especiales y prioritarias para atender a las
preguntas y dan las respectivas respuestas (articulos 31 y 38). Este
idltimo sistema, nos parece Util de ser introducido para establecer una
practica de 4gil comunicacién congreso-gobierno. Un régimen equi-
valente esti previsto en Portugal, con el agregado de que las comi-
siones parlamentarias pueden solicitar la participacién de los miem-
bros del gobierno en sus trabajos (articulo 180).

D. La formacion del Poder Legislativo

a) Salvo Francia que es bicameral (la integran el Senado, y la
Asamblea Nacional), los otros “unipresidencialismos” son unicame-
rales (Finlandia con un cuerpo de 200 diputados y Portugal uno de
250).

b) Los tres paises utilizan el sistema electoral proporcional (Por-
tugal el D'Ont y los otros paises el del cociente). En Francia desde
1958 a 1985 se utiliza el sistema uninominal,

¢} En Francia las relaciones de colaboracién entre el gobierno y
el Parlamento se dan exclusivamente a través de la Asamblea Na-
cional, criterio acertado que puede ser utilizado en nuestra reforma.
Dichas relaciones las debe tener el gobierno con diputados debién-
dosele dar intervencion sélo en los temas de indole federativa.

d) En Francia y en Portugal es incompatible el desempefio como
legislador y ser miembros del gobierno, incompatibilidad no expre-
sada en la Constituciéon de Finlandia. Nosotros nos inclinamos por
el no establecimiento de una incompatibilidad expresa en el texto
constitucional, permitiendo que cada Cémara autorice a sus miem-
bros a continuar como legislador, sea con licencia o bajo un sistema
de trabajo especial (con ese criterio propusimos esa autorizacién en
nuestra propuesta de reforma al articulo 64).
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E. Sistemas de control

a) En Finlandia estdn previstos cinco revisores de cuentas para
verificar la gestién de las finanzas piiblicas y la aplicacién del pre-
supuesto (articulo 71).

b) En Finlandia, y a nivel constitucional (articulo 49} vy en Fran-
cia a nivel legal, estd previsto un defensor del pueblo encargado de
vigilar el cumplimiento de las leyes e informarle al Parlamento al
respecto.

¢) En Finlandia el canciller de Justicia integra el Consejo de
Ministros y cumple la funcién de controlar el cumplimiento de la
ley (articulos 34, 36 al 48). Resulta interesante la variable de que
un fiscal de Estado integre el Consejo de Ministros, pues ello signi-
fica institucionalizar el control en el seno del gobierno.

d) En Francia el Consejo Constitucional tiene atribuciones de
control de constitucionalidad privativo respecto de las leyes orgam—
cas y de los reglamentos de las Cémaras; pero el presidente, el pri-
mer ministro, los presidentes de ambas Cédmaras o sesenta legisla-
dores pueden perder, antes de su promulgacion, el referido control
de constitucionalidad (articulos 56 a 63). Ya hemos destacado la
falta de funcionalidad en la misma Francia del control previo; a
las leyes hay que controlarlas en funcionamiento, pues es alli, donde
se puede advertir mejor sus vicios de constitucionalidad.

e) En Portugal también esti previsto un control preventivo a
cargo del Tribunal Constitucional, pero, a su vez, existe un control
a posteriori sobre sentencias de los tribunales judiciales (articulos
277 a 285).

F. De la delegacion legislativa

a) En Francia (articulo 38) y en Portugal (articulo 168) estian
previstos sistemas de delegaciéon o autorizacién legislativa. En Fran-
cia esta previsto el pedido de ratificacion al Parlamento de las leyes
delegadas por parte del gobierno, pero no esti condicionada su va-
lidez al otorgamiento de la ratificacién. En Portugal no hay una
prevision de esa naturaleza. En ambos paises esa legislacion tiene
validez temporal limitada (Francia) o esta prevista para ser aplicada
a objetos determinados, cumplido el cual ya no son aplicadas y no
sobreviven al gobierno a favor de quien le otorgé la delegacién
(Portugal).
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b) En Francia estdn previstas leyes orgénicas, programas de bases
y reglamentarias (articulos 34), material legislativo que puede ser
implementado por reglamentos otorgados por el gobierno que no
retornen pata su control al Parlamento (articulo 37). En Portugal
no existen previsiones sobre las referidas clases de leyes, pero estan
previstos decretos-leyes dictados por el gobierno {con o sin receso
del Parlamento) que precisan la ratificacion del legislador para con-
firmar su validez; si no media la ratificacién, sus efectos cumplidos
no se borran (articulo 172). Se trata de un procedimiento equivalen-
te a nuestro proyectado sistema de leyes de necesidad y urgencia,
con la diferencia de que en Portugal no se requiere justificar dicha
situacién de emergencia.

¢) En Portugal esti prevista la aprobacién de leyes en el seno
de las Comisiones parlamentarias, previa autorizacion del Parlamen-
to (articulo 171).

d) En Finlandia no estin previstas delegaciones ni modalidades
legislativas.

G. Observaciones al dictamen del Consejo de Consolidacion de
la Democracia

La propuesta formulada por este organismo es la de constituir un
sistema “neopresidencialista” de caricter méds mixto y flexible que
el parlamentarismo puro, manteniendo las principales notas del
presidencialismo. No coincidimos con las sugerencias que alli se
formulan:

a) Resulta confusa la propuesta acerca del voto de investidura.
Por un lado se dice que no es aconsejable que los diputados otorguen
su consentimiento previo, antes que el presidente designe al primer
ministro (dictamen pagina 50); pero, mas adelante, se dice que aquél
debe elegir a alguien que cuente con la confianza del Parlamento
y si no lo logra, debera llamar a nuevas elecciones (dictamen pagi-
na 53). Practicamente se estd reconociendo la necesidad del voto de
confianza implicito, 1o cual implica una modalidad de investidura.
Recordemos que en Finlandia y en Francia la investidura si bien no
es explicita, las consultas previas estdn impuestas en la prictica y
el presidente no puede apartarse de la opinién del Parlamento. En
Portugal, el articulo 190 marca la necesidad de la consulta previa
antes de la designacion.
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De este modo seitalamos que no exigir la confianza previa de los
‘diputados —nosotros estarfamos por una investidura expresa— im-
plica apartarse de una de las cualidades basicas del sistema parla-
mentario, consistente en lograr que la responsabilidad politica la
tenga el Congreso. Asi, el desacierto politico en la eleccién del pri-
mer ministro (lo cual implica al gobierno) es del Congreso y no del
presidente, con lo cual se facilita la consolidacién del sistema de go-
bierno, asegurando, a todo escrito, la continuidad presidencial. Lo
contrario desvirtda la razdén fundamental de la reforma. Sélo se lo-
graria una descentralizacién de funciones que, con ser importante,
no salvaguardaria, suficientemente, la figura del presidente.

b} Tampoco coincidimos cont permitir s6lo un voto de censura
por afio de los diputados al gobierno (dictamen, pagina 51). No se
pueden cuantificar las sitnaciones de necesidad para censurar; el
cuello de botella que de ese modo se puede institucionalizar puede
ser un factor de desestabilizacién, seguramente no deseado por quie-
nes impulsan la reforma. En cambio, nos parece mas adecuada la
restriccion de una sola disolucidn de los diputados por afio, no
obstante que hubiera mas de una censura al gobierno (segiin lo es-
tablece el modelo francés), para evitar la reiteracion electoral que,
también, desgaste la legitimidad del sistema.

¢) El dictamen propone que una gran cantidad de atribuciones
presidenciales sean adoptadas sin refrendo ministerial. No coincidi-
mos con que ello ocurra respecto de la declaraciéon de guerra, del
estado de sitio y de los reglamentos de necesidad y urgencia, porque
ello implicaria consagrar una concentracién de poder que entraria
en colisién con el articulo 29 de la Constitucién nacional, cuyo texto
debe mantenerse, ya que las razones que lo determinaron no han
desaparecido como fuerza suficiente de conviccién. Nosotros pro-
ponemos que todas esas potestades se incluyan en la legislacion de
necesidad y urgencia, que debe sus atribuciones del primer ministro
y sujeta a ratificaciéon del Congreso.

Si coincidimos con que las demds atribuciones que el dictamen
sefiala no tengan refrendo, aunque nosotros proponemos individua-
lizarlos como los “poderes no-normativos”, a los cuales le agregamos
la promulgacién y el veto de las leyes. En rigor, lo iinico que re-
querirfa refrendo seria la reglamentacion de las leyes, pues los de-
m4s no son actos normativos o se encuentran en nuestra propuesta
(caso del veto y de la promulgacion).
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d) No coincidimos con el dictamen (pagina 55) en autorizar de-
legaciones de atribuciones del presidente al primer ministro. Pensa-
mos que favorece al equilibrio republicano proyectado establecer el
principio de indelegabilidad de las funciones presidenciales, a efec-
tos de que no exista el riesgo de que se convierta en un mero objeto
decorativo dentro del Estado. En cambio, si proponemos la delega-
cién de funciones del primer ministro a favor de los restantes inte-
grantes del Consejo de Ministros porque ello lo hara por razones de
mejoramiento funcional y, en definitiva, el desacierto en la gestion
sera un costo politico que deberd asumir el primer ministro.

e} El dictamen propone establecer el voto de confianza a pedido
del primer ministro respecto de los proyectos de ley que él presen-
te al Congreso (pagina 535). Esta es una modalidad parlamentaria
—prevista incluso en el neopresidencialismo francés y portugués—
que hemos preferido no incluir en nuestra propuesta, porque puede
inducir al manipuleo demagdgico de un primer ministro fuerte que,
si tiene una mayoria asegurada en el Congreso, puede usar el voto
de confianza para justificar una conduccién autoritaria. Esta si que
€s una institucion poco aconsejable para un pais como Argentina
con tantos y tan graves antecedentes de autoritarismo.

f} Entre las alternativas propuestas por el dictamen (pagina 55)
de que el Consejo de Ministros lo preside el presidente o el primer
ministro, preferimos esta dltima —en un sentido contrario a la opi-
nién del dictamen— por las razones que hemos dado més arriba.

II. LA REORGANIZACION FUNCIONAL DEL CONGRESO

El tema de las decisiones politicas y de la
clasificacion de las leyes

Conocido es el ocaso del sistema funcional clasico de la divisién
de los poderes del Estado, concebido para un tiempo en que la so-
ciedad y el aparato estatal eran simples en su organizacién y funcio-
namiento, de forma tal que bastaba un solo concepto de “ley” para
operar en el gobierno social. Sabido es el rol ejecutivista del pre-
sidencialismo argentino. Sabido es que la predominancia del presi-
dente, hija del caudillismo histérico que ha asolado la vida de la
Repiblica, ha malquistado al pueblo, y a la opinién publica que
lo expresa, con las asambleas legislativas que deben ser su més fiel
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organo representativo. Ese malquistamiento ha generado en los ar-
gentinos un descreimiento en la democracia, testigo el pueblo de la
ineficacia de los 6rganos legislativos, de su papel de convidados de
piedra a la hora de las decisiones fundamentales. Quien sabe cuinto
haya influido esa penosa circunstancia, como factor real o invocado,
a la hora de intentar justificar el golpe de Estado.

A una realidad compleja hay que gobernarla con instrumentos
multiples, pues la simplicidad de la respuesta puede trabar el funcio-
namiento del sistema. La ley no es una técnica unidireccional; elia,
en vez, es técnica miltiple. Tenemos que modalizar en la Constitu-
cién una variable de procedimientos leglslatwos para dinamizar el
sistema. Decisiones legislativas, leyes orgénicas, leyes de bases o
cuadros, leyes programas, leyes reglamentarias, leyes medidas, leyes
de necesidad y urgencia, leyes de refundiciéon. Cada tipo de ley con
un procedimiento especial, pero manteniendo, al mismo tiempo, el
procedimiento tradicional de formacién y sancién de las leyes, para
permitir que sea la préctica legislativa la que vaya descubriendo la
conveniencia de utilizar la propuesta de la Constitucién (asi lo ha
previsto con acierto, la recientemente reformada Constitucién de
San Juan). Veamos estas cuestiones en detalle.

Las decisiones legislativas

En esta instancia el legislador abre el debate politico, define posi-
ciones, fija directrices, programa la actividad de gobierno. La orien-
tacién politica establece los limites del crecimiento. Es por ello que
serd muy importante definir si queremos un régimen congresalista,
como el de Estados Unidos, donde el Congreso hace la ley, o un
régimen parlamentario, donde el Parlamento s6lo sanciona lo que
hace el gobierno.” Para decirlo con palabras de Carlos M. Bide-
gain: “el congresalismo sanciona leyes, ¢l parlamentarismo hace
gobiernos”.?

La funcion decisoria se advierte como distinta a la funcién técnica
de hacer las leyes de los regimenes politicos. En Gran Bretaiia, la
Camara de los Lores pricticamente no interviene en la actividad
legislativa; en vez ella realiza “debates politicos”, que es una tipica

2 Véase Bidegain, Carlos M., EI Congreso de los Estados Unidos, Buenos Aires,
Ed. Depalma, 1950, p. 9.
3 Conf., op. cit,, p. 173.
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forma de llegar a la decision legislativa. Lo ha dicho Harold Laski:*
“el Parlamento no tiene como funcién principal legislar, sino ven-
tilar quejas, debatir informacién sobre el operar del gobierno, dis-
cutir principios politicos.” Interesa esto porque, en rigor, el sistema
argentino, en relacién con la funcién legislativa, se asemeja mucho
més al Parlamento inglés que al Congreso de Estados Unidos, de
forma que es apropiado que se revise su organizacion para lograr su
sinceramiento.

La funcién decisoria del Congreso tiene el significado de poner
en movimiento el procedimiento legislativo con el objeto fundamen-
tal de modificar la Ieglslacmn Esto significa que las decisiones legis-
lativas implican el comienzo de un proceso de delegacion legislativa
a favor de otro poder del Estado o del mismo Congreso. Esta dele-
gacion tiene afiejos antecedentes, entre los cuales se encuentran los
producidos por el Congreso de Estados Unidos a favor de agencias
0 comisiones especiales (como la de comercio interestatal) a quienes
se les delega la atribucién de dictar reglamentos y fijar tarifas.® Dicha
delegacion ha sido efectuada en el pais del Norte a partir de decisio-
nes legislativas por el Congreso, con el objeto de complementar las
normas legislativas generales (leyes de bases), con reglas de caracter
subordinado.

Se advierte con claridad que el Congreso de Estados Unidos ha
entendido como funcién propia la de “formular politicas y establecer
patrones”, dejando a cargo de drganos seleccionados la confeccién de
reglas subordinadas, para ser hechas dentro de los limites que les
pone el Congreso, segun lo ha convalidado la Corte Suprema de ese
pais (caso Hampton 276 U.S. 394, 1922, y 293 U.S. 388, 1935).
Claro estd que esta delegamon no puede ser hecha sin cumplir con
el recaudo de precision suficiente, a efecto de no dejar al poder
delegado con una autoridad ilimitada. Una enumeracién general de
propésitos, proclamando simplemente la emergencia nacional, sin
incluir la determinacién de las condiciones o circunstancias que debe
respetar la reglamentacién, es una “simple introduccién a la ley”,
que deja en manos del presidente, o del poder delegado, la defini-
cién de la politica legislativa. Con esos fundamentos dicho Tribunal
ha declarado la invalidez de la delegacién. Vale decir que una sim-

4 Consultar su trabajo “The Parlamentary and presidential systems”, Public Ad-
ministration Review, otofio de 1944,

5 Ver en tal sentido, Bidegain, op. cit., pp. 232 y 381, donde se resefia la exten-
sa némina de comisiones especiales que han recibido este tipo de delegacién.
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ple delegacién legislativa sin las bases que delimiten Ia delegacién,
es solo un impulso legislativo, ha dicho ese tribunal. Es decir, a
nuestro juicio una declaracion de necesidad para legislar, que debe
ser complementada, necesariamente, con una ley de bases, para que
pueda producir los efectos juridicos de la delegacién.

La razén de ser de la delegacién de potestades a partir de deci-
siones legislativas, es facilitarle al Congreso que pueda cumplir con
su obligacién primordial de fijar la orientacién general de la politica
legislativa.® Pero dicha delegacién no puede ser absoluta, es por ello
que en Estados Unidos se ha previsto la potestad de revocatoria en
las leyes de delegacién, con la curiosidad de que dicho tr4mite se
ha producido por una simple resolucién concurrente de ambas Cé-
maras (sin el tramite de la ley). Nosotros proponemos el procedi-
miento de aprobacién ficta de la legislacién delegada, a efectos
de que siempre deba tomar conocimiento el Congreso de lo actuado
por ¢l poder delegado (sea el Ejecutivo o las provincias). ]

Seglin nuestra opinién, las decisiones legislativas no deben estar
sujetas al veto presidencial, porque, al no tener efectos juridicos in-
mediatos no tiene razén de ser el control ejecutivo. Una orientacién
equivalente ha dado al Congreso de Estados Unidos, cuando en 1939
dispuso que las resoluciones concurrentes que hemos mencionado no
son susceptibles de ser vetadas. En el sistema constitucional inglés
la delegacién legislativa opera a través de un sistema de 6rdenes
provisionales, unas que reglan materias triviales, no controladas por
el Parlamento, otras que rigen de inmediato pero que pueden ser
revocadas dentro de un plazo si el Parlamento no las objeta (bajo
condicién suspensiva) y, por tltimo, aquellas que sélo rigen si tienen
el consentimiento expreso del Parlamento.”

Ha sido Woodrow Wilson en su obra Congressional Government
(1885) quien destacé que mds jmportante que la legislacién —como
atribucion del Congreso— es “la instruccion y guia en asuntos poli-
ticos que el pueblo puede recibir de un cuerpo que mantiene todos
los asuntos nacionales bajo la plena luz del dia de la discusién”. Y
como agrega Bernard Schwartz, al glosar a Wilson: “por importante
que sea la funcién de hacer las leyes, un cuerpo legislativo es poco
digno del titulo del Congreso si sdlo hace leyes”.®

¢ Conf., Bidegain, op. ¢it,, p. 390,

7 Ver American Political Science Association, Commitee on Congress. The re-
organization of Congress, p. 60.

8 Ver Schwartz, Bernard, Los poderes de gobierno, México, UNAM, t. I, p. 121.
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Alberdi, tampoco se llamé a engafio en estas cuestiones. EI sos-
tuvo que

sea cual fuere el método de legislar que se adopte, sea la codifica-
cion o la sancién de leyes sueltas, hay un obsticulo en Ia indole de
la repiblica representativa, que es que ella hace sus leyes por Con-
gresos compuestos de personas a]enas de ordinario a los puntos
técnicos de la legislacion econdémica. Bajo la Repiiblica el método
eficaz y expeditivo de legislar sobre puntos técnicos y complicados
de derecho civil o comercial es el de conferir autorizaciones espe-
ciales, a ese efecto, al Poder Ejecutivo.?

De ese modo planteaba Alberdi la delegacién legislativa, dando
en esos fundamentos toda la razén para justificar el establecimiento
de procedimientos legislativos aptos a dicho efecto.

Veamos las distintas variantes funcionales que pueden las deci-
siones legislativas en el desempeiio del Congreso:

1. Las decisiones legislativas como funcidn de la direccion politica
del estado

Ha sido la doctrina italiana la que ha acuiiado el concepto de
“directiva constitucional” (la indirizzo costituzionale), para especifi-
car la funcién de determinacién de objetivos de la politica nacional,
tanto a cargo del gobierno como a cargo del Parlamento. Muy par-
ticularmente ello ocurre cuando el Parlamento aprueba el programa
de gobierno presentado por el jefe del gobierno.

Si bien hemos manifestado que el voto de censura se ubica en el
tipo de las decisiones legislativas como contralor de los actos de
gobierno, si ello va unido al caricter “constructivo” que ostenta en
el parlamentarismo alemédn y espafiol, por el cual la censura sélo
procede si el Parlamento ha llegado a un acuerdo en el nombre del
sustituto del censurado, entonces, ella es un verdadero acto legisla-
tivo de direccién politica.

En el régimen parlamentario espafiol existe otra modalidad de
directiva legislativa que no tiene caricter de ley, que se conoce con
el nombre de “mociones” o “proporciones” que, estando dirigidas al

® Conf., Alberdi, Juan B., Sistema Econdmico v Rentistico de la Confederacicn
Argentina, Escuela de Educaciéon Econémica, p. 91.
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gobierno, no tienen el caricter de mandatos o indicaciones para que
¢l actde en determinado sentido.™®

Entendemos que los acuerdos que otorga el Senado para designar
a determinados funcionarios, segin lo tiene previsto nuestra Cons-
titucién, son actos decisorios que implican la direccién politica sobre
el gobierno —sin perjuicio de su bifronte funcién de control— por-
que, segln sea la designacién queda definida la linea de accién del
respectivo funcionario. Mucho maés si se acepta el criterio —susten-
tado por Vanossi—** de que ¢l Senado preste el acuerdo para la
designacion de los ministros.

Los actos que cumplen la funcién directiva del gobierno se dirigen
a un particular sector del gobierno, con el 4nimo de producir efectos
concretos sobre el mismo, eventualmente buscando su caida, pero
no sobre los ciudadanos.

II. Las decisiones legislativas como forma de producir la delegacion
de la funcion legislativa

Esta forma de decision legislativa estd emparentada muy directa-
mente con el dictado de legislacién de bases o con las leyes marco,
porque aquéllas suelen contener, en su mismo contenido, por simple
que él sea, unos principios bésicos que los destinatarios de la delega-
cién (el propio Congreso, el Ejecutivo o las provincias), no pueden
dejar de cumplir. Por ejemplo una decisién disponiendo un referén-
dum o una consulta popular sobre determinada cuestién, implica
una delegacion directa al Ejecutivo para cumplirla (a dicho Poder
le queda, a su criterio, disponer lo relativo a la oportunidad y deta-
lles de la implementacién), pero no puede apartarse del tema indi-
cado a ser consultado.

La delegacion legislativa por excelencia que tramita a través de
una ley decisoria es la declaracion de necesidad de cambio leglsla—
tivo. Lo que manifiesta en esa oportunidad es la conveniencia o
necesidad de modificar una ley o régimen vigente, pero no las bases
para ese cambio. Se impulsa, en consecuencia, la modificacion de
la ley, pero no es la pauta. Algo equivalente se produciria si se

16 Puede consultarse a Santaolalla LSpez, Fernando, en su Derecho FParlamenta-
rio espaiiol, Ed. Nacional, pp. 206 y ss.

11 Ver nota en diario La Nacid: “Se¢ debe mantener el régimen presidencia-
lista”, del 4 de agosto de 1987.
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decide una reforma de la Constitucién sin la indicacion de los puntos
a ser reformados.

Una ley decisoria con estas caracteristicas tampoco produce efec-
tos respecto de los ciudadanos, porque sélo habilita al Ejecutivo a
adoptar las correspondientes medidas, o impulsa la accién legisla-
tiva correspondiente, por el propio Congreso.

Y. Las decisiones legislativas como actos de control del Congreso

No sélo para iniciar la delegacion legislativa cabe la ley formal
que denominamos “ley decisoria”. Una amplia gama de actos de
contralor s¢ cumplen a través de esta forma legislativa con el senti-
do, no de legislar positivamente, sino simplemente, de vetar, impedir,
no aprobar, no autorizar un acto de gobierno que precisa la ratifica-
cion del Congreso.

Esto significa que la Constitucién puede ofrecer dos caminos: ©
acepta que el Congreso, por via de la ley en sentido material, in-
troduzca las modificaciones o enmiendas que estime convenientes
a determinados autos o proyectos, con o sin sentido normativo ge-
neral, en cuyo caso el Congreso se integra positivamente en la acti-
vidad legislativa; o dispone que la intervencién del Congreso se sim-
plifique y queda reducida a vetar, no aprobar o rechazar el acto o
proyecto en cuestién. La alternativa puede estar prevista a eleccién
del Congreso o directamente impuesta una de ellas por la misma
Constitucién,

Importa destacar que la forma simplificada de veto o no aproba-
cién le ahorra al Congreso tener que abordar los estudios técnicos
de alternativa y la decisién que ello significa. Al Congreso le puede
resultar mucho mas discutir la conveniencia o inconveniencia de lo
que se tiene a consideracién, mas que el camino apropiado. Se trata,
obviamente, de una tipica decisién politica mis que de una regula-
cién sobre la cuestion.

Veamos ejemplos de actos de control por la via simplificada.
Todos los casos de vetos legislativos tienen este caricter. También
lo tienen la ratificacién de un tratado internacional, sea en aquellos
casos en que por ¢l tratado se ceden competencias a organismos in-
ternacionales (supuesto del articulo 93 de la Constitucién de Espa-
fia). Los acuerdos que debe otorgar el Senado para designar los fun-
cionarios previstos en la Constitucién. Las aprobaciones de las leyes
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de refundicién elaboradas por el Departamento Ejecutivo (caso pre-
visto en el articulo 82.2 de la Constitucién espaiiola). I.as aproba-
ciones de los tratados parciales entre las provincias, cuando le fuere
erigido dicho recaudo: casos de las reglamentaciones de las Ieyes de
bases federativas o de la creacién de entes interjurisdiccionales. La
aprobacion del presupuesto elaborado con iniciativa exclusiva del
Ejecutivo, asi como de la cuenta de inversién (asi lo propone ¢l ar-
ticulo 134.4 de la Constitucion de Espafia). La autorizacién legis-
lativa para emitir deuda publica (caso del articulo 135.1 de Ia
Constitucién de Espaiia). La convalidacién de las leyes de necesidad
y urgencia dictadas por el Ejecutivo, cuando no se previere un pro-
cedimiento de aprobacién dicta (supuesto previsto en el articulo 86
de la Constituciéon de Espafia).

Un caso muy especial de decisién politica de control por parte
del Congreso serd a no dudarlo, la expedicién del voto de confianza,
para disponer la investidura del primer ministro o el voto de cen-
sura para lograr su remocién. También se incluye en el mismo tipo
de actos de control la aceptacién de la renuncia del presidente de
la Repiblica.

De acuerdo con el andlisis que estamos efectuando, estas decisio-
nes legislativas de control no producen efectos contra los ciudadanos
del Estado, sino solamente respecto a los érganos administrativos
que soportan el control.

IV. Las decisiones legislativas como mandamientos o directivas par-
ticulares para los integrantes del Poder Ejecutivo

En Espaiia se las conoce como “proposiciones no de ley”, porque
no tienen cardcter vinculante, en principio, respecto de su destina-
tario y tampoco obligan a los ciudadanos: tal es el caso de los pe-
didos de informes. Estas “proposiciones no de ley” pueden ser dic-
tadas por cada una de las Camaras de las Cortes, y son equivalentes
a las resoluciones que pueden emitir nuestras Camaras del Congre-
so, entre las que pueden incluirse las interpelaciones a los ministros
y también, los pedidos de informes.

Claro estd que estas decisiones o directivas particulares pueden
tener efectos vinculantes a poco que asi lo prescriba la Constitucién
y no por ello pierden su caricter.
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V. Las decisiones legislativas como leyes en sentido material

Cuando las decisiones legislativas tienen efectos generales sobre
la ciudadania, entonces operan como leyes en sentido material. Ello
ocurre en el caso de una declaracién de guerra, cuando sus efectos
estuvieran regnlados por una ley de bases anterior que especificare
los alcances o efectos de dichas determinaciones.

V1. ;Quién debe tener a su cargo las decisiones legislativas?

Hay varias respuestas a esta preguntas, a saber:

1. Se puede otorgarle a la Asamblea Legislativa —Ila reunién de
ambas Camaras— todas o algunas de estas decisiones. La primera
solucién no va a ser funcional con el federalismo que buscamos po-
tenciar, porque en la Asamblea se diluye el peso de las provincias.
En cambio, sf puede ser funcional otorgarle a la Asamblea la potes-
tad de decidir la reforma de la Constitucién, la de declarar la guerra,
la de vetar (o guardar silencio) una declaracién de estado de sitio
dispuesta en emergencia por el Ejecutivo, siempre que tenga caricter
general y, por que no, ¢l voto de censura para revocar la confianza
al gobierno. Como propuesta mas pretenciosa se le puede conceder
la atribucién de declarar la necesidad de reformar la legislacién or-
dinaria y de programar la actividad legislativa, asi como la de dis-
poner consultas populares.

2. La segunda alternativa serd otorgarle dicha potestad, por se-
parado, segin el tipo de materias sobre las que ella recaiga, a cada
una de las Cémaras de] Congreso, Al Senado le debe corresponder
disponer las decisiones que interesen especialmente a las provincias
o al sistema federal, como caso: las intervenciones federales, las
expropiaciones en una provincia, el otorgamiento de subsidios, la
aprobacion de tratados interprovinciales o la delegacién de leyes
federales a favor del Ejecutivo o de las provincias, en su caso, con
la correspondiente facultad de control de lo realizado por el poder
delegado. A los diputados les puede corresponder; la investidura de
primer ministro; el voto de censura, si no se le otorga a 1a Asam-
blea Legislativa; el voto de confianza aprobando un plan de go-
bierno; la convalidacién de las leyes de necesidad y urgencia, menos
el caso de la intervencién federal; la autorizacion para emitir deuda
publica; la aprobacion del presupuesto o de la cuenta de inversién;
la aprobacién de Ilos tratados internacionales; en general, el veto
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legislativo en el supuesto de la delegacion legislativa al ejecutivo a
través del mecanismo de las leyes de bases.

3. La tercera alternativa es que las decisiones legislativas todas,
0 algunas de ellas (quedando las otras sometidas al procedimiento
uno o dos) pasen por el tratamiento de ambas Céamaras, pero, en
tal caso, habra que cuidar de establecer el mecanismo de aproba-
cién ficta entre las Cmaras, disponiendo el monopolio de la ini-
ciativa cada una de ellas, segin el reparto que proponemos en el
punto dos.

Las leyes de bases y los programas legislativos como forma
de impulsar la delegacion legislativa

Una ley de bases (marco o cornisa, en terminologia italiana) es
la que contiene los principios fundamentales respecto de una ley
delegada, encontrindose ésta en relaciéon de continencia, ofreciendo
la ley de bases el continente o limite externo (lo que no puede ha-
cerse: las prohibiciones), en tanto que la ley delegada proporciona
el contenido (las prescripciones: lo que debe hacerse), valida si ella
no viola las bases.

El derecho comparado establece una serie de modalidades res-
pecto a las leyes de bases. En la Constitucién espafiola, la delega-
cion en el marco de las bases se produce sin retorno al Parlamento
a efecto de que éste controle lo cumplido por el gobierno (aunque
dicho control, si estd previsto si la delegacién lo es en el ambito
federal de las comunidades autdnomas). La Constitucidn alemana
(articulo 75) y la francesa (articulo 34) han preferido establecer
néminas taxativas de materias susceptibles de ser reguladas por leyes
de bases, en vez del criterio mas amplio adoptado por la Constitu-
ciéon de Espafia (articulo 150,1). Nosotros planteamos la conve-
niencia de que lo delegado 2 través de las leyes de bases, que debe
ser implementado por leyes reglamentarias a nivel del Ejecutivo o
de las provincias, por si o por pactos interprovinciales, vuelva al
Congreso para su control. También entendemos que no es conve-
niente hacer una enumeracion taxativa de las materias sobre las que
es posible dictar la legislacion de base, dejando el tema abierto a la
discrecion del Congreso.

En cuanto al procedimiento para el dictado de estas leyes, cree-
mos que puede adoptarse una de las dos alternativas previstas como
posibles para la adopcién de las decisiones legislativas, s6lo que con-
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sideramos que las bases pueden ser vetadas por el Ejecutivo (cosa
que no ocurre en las decisiones legislativas, segiin nuestra propuesta)
y no se justifican los dos tercios de los votos de los miembros del
respectivo cuerpo, previstos en el caso de las decisiones, precisa-
mente porque la falta de veto en este dltimo caso, hace razonable
que se exija dicha mayoria.

Ya hemos visto que la delegacién legislativa que se puede im-
pulsar a través de una ley de bases lo es en relacién con el Ejecutivo
central ¢ con las provincias. En Estados Unidos, esto iiltimo se ha
Ilevado a cabo a partir de 1945, sin apoyo constitucional expreso,
por virtud de la ley Mc -Carran, que dispuso que, a falta de legisla-
cion local, esta ley, si bien no implica una legislacién de bases, otor-
ga apoyo institucional para hacerlo.

Las leyes de bases son un instrumento muy efectivo para lograr
el doble efecto de la uniformidad de postulados minimos y de la
autonomia en la gestién provincial. Se lograra, de este modo, en un
pafs como Argentina, no inclinado a la descentralizacién esponta-
nea, algo que en Estados Unidos, a partir del New Deal, se logrd
por legislacién que indujo a los estados a adoptar una orientacién
determinada: lo hizo a través de legislacién impositiva para inducir
a los estados a una legislaciéon uniforme sobre desocupacién (caso
de la Social Security Act de 1935). La doctrina fundamentadora de
la legislacion de bases en Estados Unidos la formulé el juez de la
Corte Cardose en el caso Helvering vs. Davis (301 U.S. 619, 1937).

Sin embargo, la Enmienda XVIII de la Constitucién de Estados
Unidos ha incorporado en el mecanismo de estas leyes en su texto,
por cuanto dicho texto establece que “el Congreso y los diversos
estados tendran conjuntamente la facultad de hacer ejecutar la pre-
sente enmienda” (referida a la manufactura y comercializacién de
licores), lo cual se ha interpretado como que los estados pueden
legislar sobre los puntos regulados por una ley federal.’* También
la Constitucién de Weimar preveia un régimen de leyes de bases
federales, donde se dictaban las disposiciones de principio siendo
las normas de aplicacién de competencm estadual.

Podemos finalizar esta seccidn diciendo que las leyes programas,
a diferencia de las leyes de bases que le ponen limites a la legisla-
cién delegada, es aquella legislacién que define los objetivos de la

12 Ver Durand, Charles, El Estado Federal en el dereclio positivo en el federa-
lismo y el federalismo europeo, Tecnos, Madrid, 1965.
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accion econémica y social del Estado (como lo dice con propiedad
el articulo 34 de la Constitucién de Francia), aunque un programa
de accién de gobierno es también un marco o limite para quienes
deban cumplirlo. Al respecto, podemos decir que podria resultar
conveniente establecer un periodo fijo, dentro de las sesiones del
Congreso, para que éste se encargue de la definicién del programa
legislativo anual.

La legislacién reglamentaria

-Esta leglslacmn es la que dicta en el marco de una delegacion
legislativa producida por leyes de bases, tanto a cargo del Ejecutivo
central como de la legislacion provincial, en forma individual o por
pactos interprovinciales. Las notas basicas de este tipo de leyes son
las siguientes:

I. Quien esté encargado de elaborarla, la debe remitir al Con-
greso para que éste efectiie el control dirigido a evitar que no se
hayan cumplido las bases de la delegacion;

2. La ley queda aprobada por el procedimiento ficto del paso
de un determinado periodo de tiempo sin que el Congreso haga ob-
servaciones. De este modo se invierte el veto leglslatlvo que pasa a
poder del Congreso (o de una de las Camaras, segin sea la previ-
sion constitucional al respecto). El proyecto vetado vuelve al poder
delegado para que lo adecue a las bases y él puede insistir las veces
que lo crea conveniente. Pero el Congreso se puede decidir a dictar
la ley reglamentaria, en cuyo caso reasume la tarea legislativa con
el procedimiento ordinario.

3. Esto significa que desaparece en este procedimiento legislativo
las instrucciones o reglamentos dictados por el Ejecutivo para im-
plementar las leyes, porque el reglamento es la propia ley regla-
mentaria que elaborada por el Ejecutivo debe volver al Congreso
para que efectiie el control del respeto a las bases. Mientras no se
modifiquen las bases legislativas, el Ejecutivo puede introducir mo-
dificaciones en los reglamentos, cuantas veces lo estimare conveniente.

4. Como puede apreciarse, esta técnica otorga mas poder al Con-
greso porque no se desentiende de los reglamentos que hace el Eje-
cutivo (tener en cuenta que en Estados Unidos el presidente no tiene
atribucién constitucional para reglamentar las leyes, y que ello de-
pende de la autorizacién dispuesta en cada ley); pero también otorga
mas poder al Ejecutivo porque él estarfa encargado de la elabora-
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cién de la parte prescriptiva de la legislacion. Ademas el método
de la aprobacién ficta le otorga mucho mas dinamismo al sistema
legislativo.

5. Finalmente entendemos que la Constitucién debe habilitar a
la Corte Suprema de Justicia (0 a un Tribunal Constitucional en su
caso) a realizar el control sobre el procedimiento legislativo, a efec-
tos de evitar que el Ejecutivo o las provincias dicten leyes regla-
mentarias sin apoyo de leyes de bases (no en el caso de que ello
haya ocurrido, porque en este supuesto, el control lo debe efectuar
el Congreso y queda a su discrecion resolver si se han violado las
bases o no; tipica cuestién politica no justiciable). Entendemos que
dicho control debe efectuarse también en los otros supuestos del
procedimiento legislativo: caso de un uso impropio de las decisio-
nes legislativas o de las leyes medidas, o de las leyes de refundicion
en su caso.

Leyes medidas

Esta legislacion es la que, teniendo caricter de medidas adminis-
trativas, no tienen calidad de normas generales sino que resuelven
situaciones no recurrentes. En tal caso se encuentran: las pensiones,
los subsidios, la realizacién de obras piblicas, las operaciones de
crédito, la fijacién de limites provinciales, la creacién o supresién
de empleos, €l otorgamiento de honores, la determinacion de expro-
piaciones (aunque no su declaracién de utilidad publica), disponer
o enajenar bienes, entre muchos otros casos.

El procedimiento de esta legislacién debe ser abreviado en el
seno de las comisiones permanentes de ambas Céamaras, con el re-
caudo de que ellas deberdn ser integradas respetando la proporcidn
de la representacién parlamentaria del plenario. Las leyes medidas
quedaran sancionadas si sus despachos no son observados en la pri-
mera sesion de las tablas de la Camara, bastando que uno solo de
los bloques haga observaciones al proyecto o que solicite que el
mismo sea tratado en el plenario, para que lo trate la Cédmara en
pleno. De este modo queda asegurado un amplio debate en el pleno,
cuando la trascendencia de la cuestién a juicio de cualquiera de los
bloques lo juzgare necesario,

El mismo procedimiento, dirigido a agilizar el trimite parlamen-
tario, es aconsejable para las resoluciones, declaraciones, homenajes
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o pedidos de informes, que actualmente entorpecen la labor parla-
mentaria del pleno.

Leyes de necesidad y urgencia

Para el caso de que las circunstancias no hicieren posible aplicar
alguno de los restantes tramites ordinarios previstos en la Constitu-
cién, sobre todo por razones de necesidad y urgencia, corresponde
establecer un tramite segin el cual el Ejecutivo puede dictar la ley,
texto que deberd ser remitido con su promulgacién al Congreso de
la Nacién o, en el caso de estar en receso, debera convocarlo a los
efectos de que en un plazo de tiempo de que determine la Constitu-
cién, el cuerpo se expida sobre la validez de la legislacién dictada.
En el supuesto de silencio del Congreso la ley de necesidad queda
confirmada, y en el supuesto de desaprobacién por dicho cuerpo,
los efectos producidos por aquélla quedan irrevocables a efecto de
no afectar derechos adquiridos. Entendemos que la Corte solo debe
tener jurisdiccién para controlar esta legislacién en el supuesto de
que la misma no hubiere sido remitida al Congreso para el control,
porque si se lo hubiera hecho el inico encargado de efectuar la
evaluacién de la necesidad es el Congreso, no pudiendo los tribu-
nales de justicia sustituirse al criterio politico del legislador.

Una cuestién importante es la determinacién de las materias sobre
las que puede versar la legislacién de necesidad y urgencia. La Cons-
titucién espafiola dispone, en forma para nosotros equivoca, que di-
cha legislacién no puede afectar las instituciones bésicas del Estado,
los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos, el régimen- de
las comunidades auténomas y el derecho electoral, con lo cual no
se puede disponer el estado de sitio o una intervencién federal, si
utiliziramos el mismo esquema. En cambio, la Constitucién de San
Juan establece que no procederad dicha legislacion respecto de las
decisiones legislativas, de las leyes de bases y de los programas
legislativos, ni tampoco de la legislacién ordinaria salvo los casos
especiales indicados en la propia Constitucién. Preferimos la técnica
de San Juan, con la previsién de que se analice con cuidado lo que
queda excluido e incluido en la legislacion de urgencia para evitar
blogues o demasfas en momentos dificiles.
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Leyes orgdnicas y de refundicién

Las leyes organicas son aquellas que regulan la organizacion de
las instituciones previstas en la Constitucién del Estado y, por lo
comlin, tienen una semirrigidez porque se exige dos tercios de votos
de los miembros de los cuerpos legislativos para sancionarlas. Noso-
tros no creemos que este tipo de leyes —su inclusién en el régimen
legislativo argentino— ofrezca la conveniencia que ofrecen las otras
propuestas que hemos dejado sefialadas. Las leyes organicas tienen
sus ventajas y sus inconvenientes, pero su establecimiento no modi-
fican demasiado la suerte legislativa del pafs.

En cambio, las leyes de refundicién ——segiin la denominacién que
propone el articulo 82,5 de la Constitucion de Espafia— y que con-
sisten en producir la depuracién y sistematizacién de 1a legislacion
vigente, reiterando de la marafia normativa las partes que han per-
dido validez o vigencia, si nos parece de gran importancia para la
modernizacién del Estado en la Argentina. Este tipo de legislacién
puede ser delegado a partir de leyes de bases o en comisiones espe-
ciales de las Camaras —cabe incluso prever una Comision bicame-
ral al efecto— para ser dictadas por el tramite de las leyes medida.

III. ESTUDIO COMPARADO DE LAS CLASES DE LEYES Y DE LA
DELEGACION LEGISLATIVA EN EL DERECHO COMPARADO

1. En la Constitucion francesa. El sistema establecido en la Cons-
titucién de Francia sobre clasificacién legislativa es uno de los que
ha ido mas lejos en orden al facultamiento a favor del Ejecutivo
para hacer leyes, al punto tal que el articulo 16 otorga al presidente
de la Repiiblica, con la sola exigencia de consultar al primer mi-
nistro y a los presidentes de cada Cédmara del Parlamento y del
Consejo Constitucional, sin que su dictamen resulte vinculante, a
“tomar las medidas exigidas por tales circunstancias”, haciendo re-
ferencia dicho texto a situaciones de emergencia que analizaremos
més adelante. Veamos las clases de leyes previstas en la Constitu-
cién de Francia:

a) Leyes organicas: Las materias legislativas sobre las que recaen
estas leyes estan indicadas en forma puntual y taxativa en el texto
(por ejemplo, todas las materias previstas en el articulo 34 o las
leyes financieras previstas en el articulo 47) y el tramite de aproba-
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cién es levemente mas agravado que el de las leyes ordinarias, por-
que solo se exige como diferencia el voto de la mayoria absoluta de
la Asamblea Nacional (de sus miembros), mayoria no prevista para
las otras leyes (lo curioso es que la Constitucién no establece regla
sobre el quérum legislativo y con qué mayoria se decide vélidamen-
te). Otro recaudo es que un proyecto de ley orginica sdlo serd tra-
tado después de 45 dias de haber sido presentado. Se nos ocurre que
con esta regulacion de leyes organicas francesas tienen trascenden-
cia, mds por el prestigio que les otorga la denominacion, indicativa
de que se trata de la regulacién estructural de una materia trascen-
dente para el funcionamiento del Estado, que por la mayor com-
plejidad de su tramite. Sélo la préctica podrd establecer si el fin
buscado con su establecimiento se ha cumplido: lograr sacar a las
materias reguladas por dichas leyes del ajetreo constante que pro-
voca el cambio legislativo, con el objeto de otorgarles mayor esta-
bilidad a las mismas.

b) Leyes reglamentarias con reserva a favor del Parlamento: son
las leyes ordinarias atribuidas a la competencia del Parlamento,
que versan sobre las materias taxativamente indicadas en el articulo
34 de la Constitucion, a saber: derechos civicos y garantias funda-
mentales de los ciudadanos para el ejercicio de las libertades ptblicas;
cargas publicas sobre bienes y personas con motivo de la defensa
nacional; nacionalidad, estado, capacidad, régimen matrimonial, su-
cesiones y donaciones; determinacién de delitos y procedimiento
penal; amnistias; creacién de nuevos 6rdenes de jurisdiccién y esta-
tutos de magistrados; modalidades sobre recandacién de impuestos;
régimen de emisién de moneda; régimen electoral; creacion de ca-
tegorfas de establecimientos publicos; régimen de los funcionarios
civiles y militares del Estado; nacionalizacién de empresas del Esta-
do y su transferencia al sector privado. Todas estas materias pueden
ser reguladas por el Parlamento por leyes suficientemente regla-
mentarias, sin perjuicio de que el gobierno (primer ministro) pueda
entender que sea necesaria su reglamentacién a los efectos de su
ejecucién y dicte un reglamento a tal fin, segiin lo prevé el articulo
21; pero si dicho reglamento no se dictare, la Iey del Parlamento
sera aplicable directamente y sin necesidad de aquél.

¢) Las leyes de bases: las cuales, si bien no se encuentran deno-
minadas de ese modo por la Constitucién, deben ser individualizadas
en su texto cuando el articulo 34 dispone —en su segunda parte—
que “la ley determinara los principios fundamentales...” pasando
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luego a realizar la enumeracién de las materias sobre las cuales di-
chos “principios fundamentales”, que son, precisamente, las bases
legislativas para que el gobierno proceda a dictar la reglamentacién
pertinente que operativice dichos principios legislativos. De este
modo, nosotros entendemos que la Constitucién estd habilitando al
gobierno, sin que sea necesaria otra delegacién explicita en tal sen-
tido, al dictar la legislacion complementaria de las bases que se
hubieren formulado.

Las materias previstas en el articulo 34 sobre las cuales se pue-
den establecer principios fundamentales son las siguientes: de orga-
nizacién general de la defensa nacional; de la libre administracion
de las colectividades locales, de sus competencias y de sus recur-
sos; de la ensefianza; del régimen de la propiedad, de los derechos
reales y de las obligaciones civiles y comerciales; del derecho labo-
ral, sindical y de la seguridad social. Observamos que ¢l texto fran-
cés no exige ~——como lo hacemos nosotros en nuestra propuesta—
que la implementacién por el Ejecutivo de las leyes de bases vuelva
al Parlamento para su debido control, a efectos de controlar que no
hubiere producido un exceso de las bases en la reglamentacion.

d) Leyes programas: que en el texto de la Constitucién francesa
estdn solamente mencionadas, sin una definicién sobre aquello en lo
cual consisten con referencia a la determinacién de los objetivos de
la accién econdémica y social del Estado (articulo 34}. Desde nuestro
punto de vista esta limitacion referida a la “accién econémica y
social del Estado” no encuentra justificacién, porque la técnica del
programa legislativo puede ser conveniente que sea utilizado en cual-
quier materia. Nosotros pensamos que seria conveniente explicitar
un poco més el alcance de la funcién programitica legislativa del
Congreso, porque ello hace a la ampliacién del rol politico que debe
aspirarse sobre el Congreso.

e) Decretos legislativos: esta modalidad legislativa a favor del
Poder Ejecutivo, se encuentra directamente prevista en el texto cons-
titucional en el articulo 37 y estd referida a “todas las materias dis-
tintas de las pertenecientes al dominio de la ley...”. Esto significa
que la Constitucién de Francia habilita a dictar legislacién ordina-
ria, no con la invocacién de razones de necesidad y urgencia, sino
en todas aquellas materias sobre las cuales no existe reserva de ley a
favor del Parlamento (vale decir, respecto de las materias indicadas
en el articulo 34 y que nosotros hemos individualizado en los puntos
a, b, ¢ y d). Esta mecinica de potestamiento legislativo implica una
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grave distorsion de la divisidn de los poderes del Estado, por cuanto
s¢ le otorga al gobierno, por una delegacién constitucional, el poder
liso y llano de hacer leyes en todo aquel vasto campo residual no
comprendido en la taxativa enumeracién de materias previstas a
favor del Parlamento. Como ocurre en nuestro régimen federal, el
poder central (en este caso el Parlamento) ejerce potestades delega-
das explicitas y taxativas, sin perjuicio de las atribuciones implici-
tas mencionadas en el inciso 28 del articulo 67 (que aunque no estdn
mencionadas de ese modo en el texto francés, siempre existirdn, pues
lo implicito es una derivacién de lo explicito) y los poderes locales
(en este caso el gobierno) ejercen los poderes remanentes no enume-
rados, que son, como ficilmente puede apreciarse, los mas amplios.
Curiosa forma de protestamiento legislativo a favor del Ejecuti-
vo, que no se condice con una valoracién del Parlamento como
representante directo del pueblo encargado de hacer las leyes. Tam-
poco en este caso la Constitucién prevé que lo sancionado por el
gobierno pase a control del Parlamento: sélo esti previsto un con-
trol, por dictamen no vinculante, por parte del Consejo de Estado.
f) Ordenanzas legislativas: dictadas por el gobierno, previa auto-
rizacién del Parlamento solicitada por aquél, sobre materias normal-
mente pertenccientes a la esfera de la ley, y que deberdn durar un
plazo ilimitado (articulo 38). Estas ordenanzas, que también son
verdaderas leyes dictadas por el Ejecutivo, deben ser adoptadas en
Consejo de Ministros previo dictamen del Consejo de Estado. Ellas
entran en vigor desde su publicacién, pero estin sujetas a caducidad
(condici6n resolutoria) si el proyecto de ley de ratificacién no es de-
positado en el Parlamento antes de la fecha fijada por la ley que
habilita al gobierno a dictar la ordenanza. Una vez vencido el
plazo de duracién previsto en la misma ordenanza, ésta no podra
ser modificada por la ley del Parlamento sino en las materias pro-
pias al ambito legislativo (regulaciones todas éstas previstas en el
citado articulo 38).
- Estas ordenanzas legislativas son verdaderas leyes delegadas, que
deben versar sobre objetos concretos (no valen si la delegacion es
genérica o sobre materia indefinida), y se dictan con el objeto de
que el gobierno pueda cumplir con su programa, segin reza el texto
de la Constitucién, lo cual implica que sblo podran ser materia de
delegacién aquellas que se encuentren comprendidas en el “progra-
ma o declaracién general de gobierno” aprobado por la Asamblea
Nacional.
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Observamos que, segiin el comentarista francés Mariano Daranas,
la practica en Francia es entender que la ley de ratificacién de la
ordenanza no es necesario que se dicte efectivamente.’® Si es asi, ello
significa que basta con el formulismo de presentar el proyecto de ley
de ratificacién dentro del tiempo fijado en la habilitacién, y que el
silencio del Parlamento obra como ratificacién técita de lo actuado
por el gobierno. Se trata de una condicién resolutoria no cumpli-
da. En el supuesto de que se dicte una ley por el Parlamento no ra-
tificando, vale decir “revocando” la ordenanza, ésta dejaria de valer
desde antes del plazo que la misma se fij6 como término de validez
(no olvidar que las ordenanzas sélo se pueden dictar por tiempo ilimi-
tado); pero no aclara la Constitucién sobre los efectos de la revoca-
cién sobre los derechos adquiridos que eventualmente hubieran po-
dido surgir con motivo de la publicacién de la ordenanza, teniendo
en cuenta que ellas valen desde su publicacién.

Daranas sostiene que si no se produce la ratificacién del Parla-
mento, la ordenanza vale como acto administrativo pero no como
ley.** Ello podré ser cierto en relacién a la posibilidad de que se vea
habilitada la via contenciosa ante el Consejo de Estado pero desde
el punto de vista material no puede caber duda que lo que ha
hecho el gobierno —habilitado por la Constitucién— es dictar una
verdadera ley.

La aplicacién en Francia de este sistema extraordinario y delega-
do de dictar leyes muestra que es el presidente el que firma las
ordenanzas, o que puede negarse a firmarlas luego del acuerdo del
Consejo de Ministros; también se sabe que las delegaciones a un
gobierno no puede beneficiar a otro que lo suceda, criterio que nos
parece razonable y plausible. Lo que no nos parece plausible es
que, de acuerdo con el entramado normativo de la Constitucion que
estamos estudiando, se entienda que —a diferencia de lo que ocurria
durante la II y IV Reptiblicas— el Parlamento no pueda reasumir
la potestad legislativa delegada, al menos mientras no concluya el
plazo de la delegacién; ** si el Parlamento pretendiere hacerlo, el go-
bierno podré impedirlo utilizando la potestad que en tal sentido
otorga el articulo 4,1. Como bien podemos apreciar el superpotesta-
miento legislativo del gobierno en Francia es dristico. Ello remata
con la posibilidad de que el propio presidente asuma poderes extraor-

13 Véase Daranas, Mariano, Constituciones Europeas, t. 1, p. 891,
14+ Darapas, M., op. cit., p. 891.
1 Conf. Daranas, op. cif., p. 891,
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dinarios en situacién de emergencia institucional por propia volun-
tad. Razones todas para no hacer aconsejable seguir el sistema francés
en nuestro pais, donde sin tantas facilidades la historia ha mostrado,
de hecho, que el hiperfactualismo del Ejecutivo lo ha levado a ejercer
poderes ajenos al sistema republicano.

g) Ejercicio de poderes extraordinarios: se trata de una atribu-
cién demasiosa otorgada por la Constitucion (articulo 16) a favor
del presidente, sin necesidad de refrendo ministerial (la Constitucién
no lo exige), seglin la cual, cuando

las instituciones de la Repiblica, la independencia de la Naci6n, la
integridad de su territorio o el cumplimiento de sus compromisos in-
ternacionales estén amenazados de una manera grave o molesta (todos
ellos estdndares demasiado amplios como para poder iluminar con
precision el sentido de la previsién constitucional) y el funcionamiento
regular de los poderes publicos constitucionales esté interrumpido

(en este caso si, hay una limitacién importante en la norma: que
ademas de los otros supuestos genéricos mencionados, se encuentren
los poderes piiblicos sin poder funcionar regularmente), el presidente
tomara las “medidas exigidas por tales circunstancias”, las cuales,
ya lo dijimos més arriba, deberan ser adoptadas previa consulta con
el primer ministro y con los presidentes de ambas Cdmaras y del
Consejo Constitucional. Para nosotros, una lectura estricta de esta
disposicién nos lleva a entender que, con fundamento en ella, el
presidente no puede dictar legislacién general, sino s6lo “adoptar
medidas”, esto es, disponer remedios concretos y puntuales para dar
solucién a la situacién de emergencia.

De todos modos, como ya pudo apreciarse luego de la glosa que
hemos ido ha01endo del sistema legislativo francés, las potestades
legislativas del gobierno surgen, en la Constitucién, de otras normas
muy explicitas al respecto, de forma tal que si fuera vilida nuestra
interpretacion, ello no seria suficiente para poner limite al desfasaje
funcional de Ia divisién de los poderes.

II. En la constitucion italiana: no se advierten en el texto de la
Constitucion de 1947 los excesivos facultamientos legislativos a favor
del Ejecutivo, producidos en el texto francés. En tal sentido es mu-
cho més ortodoxo y clasico el sistema sobre procedimiento legisla-
tivo; veamoslo en detalle:

a) Leyes ordinarias: son las dictadas por ambas Camaras del
Parlamento, existiendo en la Constitucion aquello que la doctrina
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califica como “reserva de ley”;™ vale decir aquellas materias que no
pueden ser objeto de delegacion legislativa, a saber: crear nuevos
delitos (articulo 25), suprimir o restringir derechos (titulo ¥ del tex-
to), crear nuevos impuestos o cargas pablicas (articulo 23), entre
otros. Las leyes pueden ser reglamentadas por el presidente de la
Repiiblica, precisando para ello refrendo ministerial (articulos 87 y
89), potestamiento que le permite al presidente dictar: reglamentos
de ejecucién, y auténomos, con la salvedad de que la ley le ha re-
tirado la potestad al Ejecutivo de dictar reglamentos de organizacién
de determinadas dependencias: universidades, Consejo de Estado,
instituciones de beneficencia.’ Ademas, la propia Constitucién ha
establecido dicha restriccién respecto de: el ordenamiento regional
y municipal (articulo 135), la organizacién ministerial (articulo 95),
entre otros.

b} Las leyes delegadas: que pueden ser dictadas por el gobierno,
previa delegacion de ambas Camaras, siempre que en la delegacién
se “especificaren los principios y criterios directivos que deben res-
petar el gobierno en el ejercicio de esa potestad, y que fuera por
plazo limitado y por objeto determinado” (articulos 76 y 77). Esta
especificacién normativa, nos parece absolutamente correcta, sélo
gue nosotros, a los recaudos alli establecidos le agregamos la nece-
sidad de que la ley delegada, una vez aprobada por el Ejecutivo,
pase al Congreso con el objeto de controlar que la funcién delegada
se haya cumplido en el marco de la delegacion.

¢} Leyes de trimite urgente: que son aquellas que se sancionan
utilizando procedimientos abreviados, segiin lo disponga el regla-
mento de las Camaras, cuando las mismas hubieren sido declaradas
de urgente tratamiento (articulo 72). La contrapartida del tratamien-
to urgente se encuentra en la posibilidad que tiene el presidente de
solicitar, antes de la promulgacién de una ley y mediante mensaje
razonado, una nueva deliberacién de la misma por parte de las Ca-
maras. Este trimite se asemeja a nuestro veto legislativo previsto
€n el articulo 72 de la Constitucién nacional.

El articulo 134 de la Constitucion protesta al Tribunal Constitu-
cional para conocer sobre la legitimidad del trdmite utilizado al
dictar las leyes delegadas.

d) Leyes aprobadas en comisién: el reglamento puede disponer
en qué casos y de qué forma procede trastadar al examen y aproba-

16 Véase Biscaretti, Derecho Constitucional, Tecnos, p. 485.
.17 Ver Biscaretti, op. cit., p. 486,
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cion de una ley a unas comisiones, incluso las permanentes, com-
puestas de tal modo que reflejen las proporciones de los grupos
parlamentarios; mientras no haya recaido aprobacion definitiva, el
proyecto de ley serd reenviado al pleno de las Camaras, si el go-
bierno, o una décima parte de los componentes de la Cimara o
una quinta parte de la comision respectiva, reclaman que sea discu-
tido y votado por dicho pleno (articulo 72). Este procedimiento de
formacién legislativa resulta muy auspicioso para acelerar el trimite
parlamentario, y fue adoptado por la reforma institucional de facto
de 1972, inspirada, precisamente, por el modelo italiano. Nosotros
en nuestra propuesta también incluimos el procedimiento de apro-
bacién en comision, sélo que lo propiciamos sélo para el caso de
las leyes medidas (resoluciones de caricter administrativo y no re-
currente que deben adoptar las Camaras del Congreso, no s6lo para
ser dispuestas por cada Cdmara, sino aquellas, que con tal caracter,
precisan el tratamiento de ambas Cédmaras del Congreso). Nuestra
propuesta ha sido més limitada sélo por razones de prudencia, pero
no porque consideremos inviable el régimen italiano.
_:e) Las leyes de necesidad y urgencia: Est4n previstas por la Cons-
titucidn italiana en el articulo 77, cuando en casos extraordinarios
de necesidad y urgencia el gobierno adopte, bajo su responsabilidad,
medidas provisionales con fuerza de ley; dichas leyes el gobierno
debera presentarlas el mismo dia (de su aprobacion) para su con-
versién (en ley ordinaria) a las Camaras, las cuales, incluso halldn-
dose disueltas serdn convocadas para reunirse dentro de los cinco
dias siguientes. Los decretos, dice el texto (es decir las leyes de
necesidad y urgencia) perderdn todo efecto si no fueren convertidos
en ley (por las Cémaras) dentro de los 60 dias de su publicacion.
Vale decir que este material legislativo se encuentra sujeto a una
condicién resolutoria con efectos retroactivos que puede afectar de-
rechos adquiridos; como forma de paliar dicho efecto 1a Constitucion
dispone que las Cémaras podrin regular las relaciones juridicas
surgidas en virtud de dichos decretos cuando ellos no hayan sido
convertidos; es decir que si esa regulacién no se produce, la afec-
tacién al derecho que hemos marcados serd una realidad. Nuestra
propuesta, en cambio, en tal sentido, es salvar en forma expresa la
proteccién de los derechos adquiridos como consccuencia del dic-
tado de estas leyes de necesidad y urgencia.

f) Leyes de bases: este tipo de leyes no se encuentra previsto,
en forma expresa, en ¢l texto de la Constitucion, sin embargo, po-
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demos afirmar que dicho mecanismo se encuentra previsto en fun-
cion del federalismo integrativo que alli estd organizado, de forma
tal que las leyes dictadas por el Parlamento establecerin principios
fundamentales ** que tendran por objeto limitar el desempeifio legis-
lativo de cada regién en que se divide la Repiiblica. La Corte Cons-
titucional italiana les ha dado reconocimiento funcional a dichas
leyes marco, manifestando que son el medio idéneo para expresar
la funcién de la direccién y coordinacién estatal prevista en el ar-
ticulo 117 constitucional. Cuando analizamos el sistema federal com-
parado, ampliamos las consideraciones sobre las leyes de bases en
Italia,

IIl. En la Constitucién espariola: Podemos afirmar que el sistema
espafiol es mas equilibrado que el francés, en esta materia que esta-
mos considerando sobre formacién legislativa, y més completo que
el italiano. Veamos qué clasificacién de leyes introduce y sus carac-
teristicas mas destacadas:

a) Leyes ordinarias: Son las Cortes Generales las que ejercen la
potestad legislativa del Estado (articulo 66.2) quedando a cargo del
gobierno la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucion
y las leyes (articulo 97). Precisamente, sobre la potestad reglamen-
taria —que funciona en forma equivalente a como se ejerce en
nuestra Constitucién— ha sostenido Garcia de Enterrfa, con mucho
acierto, que ella es

una potestad discrecional, un poder configurado de tal modo que, en
su concreto ejercicio, la administracién titular del mismo goza de una
libertad mayor o menor para adoptar sus determinaciones, y su con-
trol escapa, de hecho, a las Cortes Generales en cuanto es materia
especifica de la jurisdiccién contenciosa administrativa y en algunos
casos muy especificos, de la jurisdiccién constitucional.*?

A estas apreciaciones agregan Jordi Sole Tura y Miguel Aparicio
Pérez que, “mediante el ejercicio de la potestad reglamentaria, el
gobierno puede invadir, de hecho, zonas reservadas a las Cortes”.*
Argumentaciones éstas, que nos llevan a preferir utilizar la regla-

18 La doctrina las ha denominado leyes cuadro y cornisas: ver Balladore
Pallieri, Diritto Constituzionale, Mildn, 1967, p. 365.

19 Ver Fernindez, Tomé4s Ramdn, Curso de Derecho Administrativo, Civitas,
1981, p. 180,

20 Ver su obra Las Cortes Generales en el sistema constitucional, Ed. Tecnos,
1984, p. 192.
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mentacién legislativa en el marco de las leyes de bases, con retorno
sancionatorio al Congreso a efectos de que se controle la adecuacion
reglamentaria, la efectuada por el Ejecutivo a las bases legislativas
dictadas por el Congreso.

b} Leyes orginicas: Son aquellas relativas al desarrollo de los
derechos fundamentales y de las libertades piblicas, las que aprue-
ben los Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y las
demés previstas en la Constitucién (articulo 81). Como bien puede
apreciarse, la Constitucién de Espafia define a las leyes orgédnicas,
a diferencia de la francesa, aunque luego utiliza el procedimiento
de esta tdltima de considerar como tales a “las demads previstas en la
Constitucién”. Si el objetivo de las leyes orgénicas es establecer
una semirrigidez para la formacién de determinado tipo de leyes,
por su caricter estructural, es conveniente que duren un tiempo
suficiente que impida el desacople de las instituciones con reformas
gue no cuenten con amplio consenso, lo propio seria delegar a una
comisién bicameral permanente de labor parlamentaria, sujeta a la
ratificacién del plenario, la determinacién sobre a qué materias les
cabe el caricter de leyes orgéanicas.

En la Constitucion de Espafia esti previsto un procedimiento
levemente agravado para aprobar las leyes orgénicas, porque exige
la mayoria absoluta del Congreso, en una votacién final sobre el
conjunto del proyecto; por mayoria absoluta se entiende la mitad
mas uno de los miembros del cuerpo, en tanto que la mayoria sim-
ple requerida para aprobar la generalidad de las leyes es la mitad
mas uno de los presentes. Como se ve en este punto, el procedi-
miento es equivalente al sistema francés.

¢) Leyes de bases: La Constitucién espafiola utiliza el mecanismo
de leyes de bases como método para instrumentar la delegacion
legislativa. Desde ese punto de vista reconocemos haber seguido ese
criterio en nuestra propuesta sobre esta clase de leyes. Sobre aquello
en lo cual consiste una ley de bases el texto sélo expresa que ellas
delimitarin con precisién €l objeto y alcance de la delegacién legis-
lativa y los principios y criterios que han de seguirse en su ejercicio
(articulo 82,4). Resulta claro que serd una aquilatada préctica, aque-
lla que perfeccione el concepto de base o marco legislativo, 1le-
vando a decidir a nivel de Congreso los limites de las potestades o
permisiones que no se quiere ver sobrepasadas por la reglamenta-
cién o las pautas para dirigir —desde una perspectiva finalista——
unas reglas concretas y habiles para satisfacer dicho proposito.
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La delegacion legislativa a través de una ley de bases debe otor-
garse al gobierno en forma expresa, para materia concreta y con
fijacién de plazo para su ejercicio; no cabe delegaciéon implicita o
por tiempo indeterminado, tampoco estd permitida la subdelegacién
a autoridades distintas al propio gobierno. La delegacién se agota
por ¢l uso que de ella haga el gobierno mediante la publicacién del
reglamento que implementa la ley de bases (articulo 82,3).

No se pueden dictar leyes de bases —vale decir que no corres-

guladas por leyes orgénicas (articulo 82,1). Tampoco se podra por
leyes de bases autorizar la modificacién de la propia ley ni facultar
para dictar normas con caricter retroactivo (articulo 83).

Una proposicién de ley dirigida a contrariar una ley de bases en
vigor podré ser objetada por el gobierno. Lo que cabe, en tal caso,
es proponer la derogacién total o parcial de la ley de delegacion
en cuestion.

La Constitucién no prevé un procedimiento especial para aprobar
una ley de bases, de modo tal que el tramite ser4 el mismo que el
que se utiliza para la legislaciéon ordinaria.

-La legislacion de bases también estd prevista en Espafia con el
objeto de delegar a las Comunidades Auténomas las atribuciones
legislativas propias de las Cortes Generales, cuestién regulada en
el articulo 150 de la Constitucién y sobre la cual nos hemos dete-
nido con més detalle al ocuparnos del sistema federal.

Sin perjuicio del control al cual est4 potestado por la Constitu-
cién el Tribunal Constitucional en relacién con la inconstituciona-
lidad de las leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley, den-
tro de las cuales se encuentran los decretos legislativos dictados como
.consecuencia de una ley de bases, ademas de ello las leyes de dele-
gacién podran establecer en cada caso férmulas adicionales de con-
trol (articulo 82,6). Desde nuestro punto de vista, ya lo hemos dicho,
la mejor manera de controlar la actuacién del gobierno al regla-
mentar una ley de bases serd que lo actuado vuelva al Congreso
para que éste lo ratifique o rechace; ello, sin perjuicio de la corres-
pondiente intervencién de la justicia constitucional.

d) Leyes de necesidad y urgencia: En casos de extraordinaria y
urgente necesidad, el gobierno podré dictar disposiciones legislativas
provisionales que tomaran la forma de decretos/leyes y _que no po-
drin afectar el ordenamiento de las instituciones bésicas del Estado,
a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos, al régimen
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de las Comunidades Auténomas ni al derecho electoral general
(articulo 86). Esta forma de definir por la negacién el campo de
habilitacién de la legislacién de necesidad y urgencia —verdade-
ra habilitacién legislativa a favor del Ejecutivo— no nos parece el
apropiado, sobre todo si se tiene en cuenta que las categorias allf
seflaladas son muy imprecisas, y que, en muchos casos, las razones
de necesidad y urgencia son determinantes para justificar la afecta-
cién de los derechos y libertades de los ciudadanos (casos del estado
de sitio entre mosotros) o las autonomias locales (caso de la inter-
venci6n federal). Es por ello que preferimos proponer que los casos
de legislacién de necesidad y urgencia estén indicados en forma taxa-
tiva en la Constitucién y no optar por una referencia negativa o
pardmetros generales.

En cuanto al tramite de formulacién de los decretos leyes, la
Constitucién no establece si ellos valen desde que son dispuestos
por el gobierno, pero la doctrina y la prictica sostienen que ese
es el entendimiento institucional que debe hacerse.* Una vez apro-
bados en el gobierno estos decretos deben ser inmediatamente some-
tidos a debate y votacién de la totalidad del Congreso de los Diputa-
dos, convocado al efecto si no estuviere reunido, en el plazo de
treinta dias siguientes a la de su promulgacién (articulo 86): como
vemos también aqui se establece un procedimiento agravado porque
no basta con la mayoria simple para la ratificacién o rechazo de lo
actuado, sino que serq necesaria la mayoria absoluta del cuerpo
para decidir. Dentro de los indicados 30 dias, ¢l Congreso debe
expedirse sobre su “convalidacién o derogacién” para lo cual el
reglamento establecer4 un procedimiento especial y sumario, dispone
la Constitucién (articulo 86). Lo que no se establece son los efectos
de 1a derogacién del decreto ley, en especial sobre los derechos ad-
quiridos que hubieran podido surgir como consecuencia de un acto
juridico considera vilido desde su origen: este vacio debe ser cu-
bierto en una regulacién constitucional de la “necesidad y urgencia”.

¢) Leyes en comisién: Su dictado estd previsto como delegacion
del Pleno de las Cédmaras en sus comisiones legislativas permanentes.
Como puede observarse, a diferencia de Ia previsién italiana —segiin
la cual es el Reglamento de cada Camara el que puede reglar esta
atribucién— y de nuestra propuesta —en la cual es la propia Cons-

21 Ver Sole Tura, Jordi y Pérez, Aparicio, en op. cit, p. 188
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titucion la que habilita a las Comisiones permanentes a dictar leyes
medidas—, la Constitucién espafiola deja librado el procedimiento
a una decision del plenario de cada Cémara. Al igual que en el caso
italiano no se restringe la potestad a un tipo de leyes. El texto cons-
titucional, que es el articulo 75, dispone que ¢l Pleno podré recabar,
en cualquier momento, el debate y votacién de cualquier proyecto
que hubiera sido objeto de esta delegacion.

A su vez, y también a diferencia de la Constitucién de Italia, la
espafola establece, en forma taxativa, los casos en los cuales no
corresponde delegar potestad legislativa en las comisiones: reforma
de la Constitucién, cuestiones internacionales, leyes orgénicas y de
bases y presupuesto general del Estado.

f) Leyes de tramite urgente: Este tramite estd solamente mencio-
nado como posible en el texto constitucional (articulo 86,3), pero
no regulado en detalle, lo cual significa que el aceleramiento del
procedimiento debe regularse en los respectivos reglamentos de las
Céamaras o en una ley especial. En el supuesto de que se optase por
incluir el tramite de urgente tratamiento en la Constitucién seria
preferible regularlo en su texto y no delegar a la ley la cuestién,
porque la prictica indica que luego los Congresos no se encuentran
inclinados a disponer procedimientos que, en definitiva, tienen como
consecuencia restarle tiempo de deliberacidén parlamentaria a los
asuntos en tramite,

g) Leyes de refundicién y de armonizacién: Estin previstas con
el objeto de formar textos articulados, debiéndose autorizar estas
leyes mediante una ley de bases (articulo 82,2); en las mismas se
debera determinar el 4mbito normativo a que se refiere la delega-
cién, debiéndose especificar si se circunscribe a la mera formulacién
de un texto Unico o si se incluye la de regularizar, aclarar y armo-
nizar los textos legales que han de ser refundidos (articulo 82.5).
Como se ve la prevision de este tipo de leyes en la Constitucién
espafiola ha sido bastante prolija y correcta, circunstancia que invita
a adoptarla como modelo.

Por leyes de armonizacién la Constitucién entiende aquellas que
establezcan los principios necesarios para armecnizar las disposicio-
nes normativas de las Comunidades Auténomas, aun en el caso de
las materias atribuidas a la competencia de éstas. Una ley de este
tipo debe ser dispuesta por las Cortes Generales por la mayoria
absoluta de cada Cémara (articulo 150); este tipo de leyes se incluye
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en el espiritu de llevar adelante un federalismo de tipo integrativo,
y también serd importante tener en cuenta el modelo como instru-
mento de perfeccionamiento de nuestro funcionamiento federativo.

#) Decisiones politicas de especial trascendencia: este es el modo
de calificar a las leyes decisorias (o decisiones legislativas), segun
nuestra terminologia, por parte de la Constitucién espaiiola (articulo
92), que las prevé sin mas especificacién, con la advertencia de que
ellas podran ser sometidas (una vez de adoptadas por las Cortes o
alguna de las Camaras: la Constitucién no especifica cuél es el
organo habilitado a disponerlas, lo cual es un grave vacio de su
texto) ad referendum consultivo de tedos los ciudadanos. Otras for-
mas de decisiones legislativas no estian regladas en la Constitucién,
sino en los Reglamentos de las Cédmaras, bajo la designacién de
“proporciones no de ley” (Reglamento de Diputados, articulo 193, y
del Senado, articulo 174); para la doctrina espafiola ** estas propo-
siciones pueden ser consideradas como equivalente a la funcién de
indirizzo del Parlamento italiano, vale decir aquella que fija la orien-
tacion politica del pais.

IV. En la ley fundamental de Bonn: La sistemitica en materia
de clases de leyes en la Constitucién alemana es més reducida que
los precedentes que hemos analizado, al menos si lo comparamos
a los modelos francés y espafiol. Se asemeja més al modelo italia-
no y ello no es de extrafiar por la contemporaneidad de ambos
textos. Veamos los tipos de leyes previstos en esta Constitucion en
detalle:

a) Legislacion ordinaria: La dicta, en tanto se refiera a las leyes
federales, el Parlamento con intervencién de ambas Camaras (la
Dieta federal y el Consejo federal) segiin el procedimiento previsto
en los articulos 76 a 82 de la Constitucién. Por supuesto que hay
un deslinde de competencias legislativas entre el Estado federal y
los lander, que puede ser considerado, en aquello que fue materia
de nuestra atencidon, cuando estudiamos el federalismo,

b) Leyes de bases: La Federacidn tendrd derecho a dictar bases
legislativas para ser implementadas por los lander que integran la
federacién (articulos 72 y 75). Esto significa que en la Constitucién
alemana sélo estan previstas las leyes de bases en el funcionamiento
federativo, pero no como en Espafia para toda la legislacién. Nos

%% Ver Sole Tura, op. cit.,, p. 228.
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remitimos, por ende, a lo que tenemos estudiado sobre el tema cuan-
do tratamos lo concerniente a la reformulacién federativa.

¢) Legislacién delegada: Dispone al efecto el articulo 80 que “el
gobierno federal, cualquier ministro federal o los gobiernos regio-
nales podran ser autorizados mediante ley federal a dictar ordenan-
zas (decretos leyes), siempre que la ley haga constar el contenido,
la finalidad y el alcance de la autorizacién otorgada. La ordenanza
debera asimismo especificar su fundamento juridico (articulo 80). El
régimen no prevé una vuelta del material legislativo delegado al
Parlamento con el objeto de efectuar un contralor, tal como hemos
visto en la constante de todos los sistemas de delegacién que he-
mos estudiado; ello sin perjuicio de la jurisdiccién del Tribunal Cons-
titucional previsto en el articulo 93 de la Ley fundamental.

Sin embargo, el punto 2 del articulo 80 parece habilitar a la ley
de delegacién a que sujete su implementaciéon a un ulterior control
por parte del Consejo federal, por cuanto habla de “ordenanzas
legales dictadas en virtud de leyes federales que necesiten asenti-
miento del Consejo federal”. Ello significa que el referido control
s6lo estd previsto a favor del Consejo (equivalente a nuestro Sena-
do), pero no a favor de la Dieta (equivalente a los diputados), lo
cual restringe en demasia el funcionamiento del control establecido.

d) Leyes de necesidad y urgencia: Cuando en el caso del articulo
68 (rechazo de un voto de confianza), no fuere disuelta la Dieta
federal, podri el presidente de la Reptiblica, a propuesta del- go-
bierno y con asentimiente del Consejo federal, declarar el estado
de necesidad legislativa para una propuesta de ley, si la Dieta la
rechaza a pesar de que el gobierno la hubiere calificado de urgente
o que dicho rechazo se hubiera producido, en oportunidad que el
canciller solicita un voto de confianza (articulo 81,1). Como pode-
mos observar, el estado de necesidad legislativa estd previsto en
Alemania sélo si no se disuelve el Parlamento o alguna de las Ca-
maras, lo cual significa que se ha querido mantener abierta la ins-
tancia de control legislativo sobre los proyectos que presente el
gobierno. Ademés, se debe tener en cuenta que el momento de
entrada en vigor de la ley de emergencia es después de que pasen
cuatro semanas sin que el Parlamento apruebe el respectivo pro-
yecto, luego de un segundo envio del mismo parte del gobierno
(articulo 81,2).

Declarado el estado de emergencia legislativa, él puede ser uti-
lizado para otros proyectos —aplicando el mismo tramite indicado—-
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durante un término de seis meses desde la primera declaracidn.
Vencido el plazo no se podra hacer otra declaracion de estado de
emergencia mientras permanezca el mismo canciller (articulo 81, 3).
Este procedimiento significa, como lo seflala Sanchez Agesta™ que
un gobierno minoritario puede prescindir de un Bundestag opositor,
s6lo durante seis meses, pero siempre que tenga apoyo suficiente del
Bundesrat (Senado) y del presidente, que debe ser quicn presente los
proyectos de ley de emergencia. La necesaria intervencién del Bundes-
rat en las leyes de emergencia propuestas por el gobierno, muestra
que en Alemania el Ejecutive no cuenta con poderes legislativos dis-
crecionales en ninglin caso, como ocurre en Francia y Espafia.

2 Curso de derecho constitucional en el comparado, Madrid, 1976, p. 330.



