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L. INTRODUCCION!

Este trabajo estd dedicado a analizar la Comision Bicameral de Tramite
Legislativo (CBTL) del Congreso de la Nacion, en particular, su rol y la tarea de
escrutinio que realiza con relacion a los decretos delegados, los de necesidad y
urgencia y los de promulgacion parcial de leyes.

El interés esta justificado en que, a mi modo de ver, se le ha dedicado poca
atencion a este 6rgano, que ocupa un rol central en el control de la citada especie
de decretos2.

En efecto, los institutos juridicos del decreto de necesidad y urgencia
(DNU) y del decreto delegado, aun antes de la reforma de 1994 -y con mas

1  Agradezco la gentil invitacion a escribir en esta obra que me cursara ENRIQUE ALONSO
REeGuUEIRA. Celebro que persista en su constante voluntad de abrir puertas a los jévenes desconoci-
dos que intentamos pensar y difundir el Derecho Publico.

2 Poca no significa nula, y es un adjetivo que se debe interpretar en consonancia con la
importancia del 6rgano en cuestion. Por ello es justo mencionar que, entre otros trabajos, se ha
ocupado de la CBTL: Santiaco, ALronso (h) - VERAMENDI, ENRIQUE, “Una norma decisiva en
la configuracion de nuestro sistema juridico e institucional. Comentarios iniciales a la ley 26.122.
El control del Congreso sobre la actividad normativa del Poder Ejecutivo”, JA 2006-1V-1358.
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razon después— han gozado de la atencion los autores del Derecho Constitucional
y Administrativo, quienes le dedicaron abundantes y buenas paginas a explicar la
historia, naturaleza y demas aristas®.

En paralelo, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion también se ha en-
focado en estas figuras juridicas, generado numerosos Yy bastantes conocidos
precedentes jurisprudenciales al respecto®. Si bien esos precedentes fueron evo-
lucionando, se podria coincidir en que el elemento comun es que, en la tarea de

También resulta particularmente interesante las consideraciones efectuadas por ALoNso REGUEI-
rA acerca de las implicancias que la Convencion Americana de Derechos Humanos trae aparejado
en los casos en que nuestra Constitucion Nacional admite el ejercicio de funcion legislativa por
parte del Poder Ejecutivo, y el control que debe efectuar la CBTL (cfr. AA. VV., ALoNsO REGUEI-
rRA, ENRIQUE (coord.), La Convencién Americana de Derechos Humanos y su proyeccién en el
Derecho Argentino, La Ley, Buenos Aires, 2013, ps. 535-549, disponible en http://www.derecho.
uba.ar/publicaciones/libros/ind-alonso-regueira.php).

3 Cualquier intento de citar seria injusto por insuficiente. No obstante, si obviamos los
tratados 0 manuales de Derecho Administrativo, como bibliografia de delegacion legislativa es
obligatorio mencionar: Bianchi, ALBERTO B., La delegacion legislativa: Teoria de los reglamen-
tos delegados en la Administracion Publica, Abaco, Buenos Aires, 1990; Y SANTIAGO, ALFONSO;
Tuury CorNEJO, VALENTIN, Tratado sobre la delegacion legislativa, Abaco, Buenos Aires, 2003.
En cuanto a los decretos de necesidad y urgencia, es posible ver: Mipon, Mario A. R., Decretos
de necesidad y urgencia: en la Constitucion Nacional y los ordenamientos provinciales, La Ley,
Buenos Aires, 2001; PErez HUALDE, ALEJANDRO, Decretos de necesidad y urgencia: limites y
control: en la doctrina, en la jurisprudencia y en la reforma constitucional, Depalma, Buenos
Aires, 1995. Para un analisis de ambos temas, ver: BaLBiN, CarLos F., Reglamentos delegados y
de necesidad y urgencia, La Ley, Buenos Aires, 2004.

4 Sélo por recordar algunos, y sin ser exhaustivos, en materia de decretos de necesidad
y urgencia se puede mencionar: 1999, “Verrocchi, Ezio Daniel ¢/ Poder Ejecutivo Nacional -
Administracion Nacional de Aduanas”, Fallos: 322:1726; 2000, “Risolia de Ocampo, Maria José
¢/ Rojas, Julio César y otros”, Fallos: 323:1934; 2002, “Zofracor S.A. ¢/ Estado Nacional”, Fallos:
325:2394; 2003,“San Luis, Provincia de c/ Estado Nacional”, Fallos: 326:417; 2003, “Cooperativa
de Trabajo Fast Limitada ¢/ Estado Nacional - Poder Ejecutivo de la Nacion”, Fallos: 326:3180;
2004, “Leguizamo6n Romero, Abel y otra ¢/ 1.S.S.J. y P, Fallos: 327:5559; 2008, “Caligiuri, Rosa
Clara ¢/INSSJP”, Fallos: 331:1927; 2010, “Gonzélez, Martin Nicolas c/Polimat S.A. y otro”, Fa-
llos: 333:699; 2010, “Consumidores Argentinos ¢/EN — PEN”, Fallos: 333:633; 2011,“Aceval Po-
llacchi, Julio César c/Compaiiia de Radiocomunicaciones Moviles S.A.”, Fallos: 334:799.

En cuanto a decretos delegados, es posible mencionar: 1927, “M.A. Delfino y Cia ¢/ Estado
Nacional”, Fallos: 148:430; 1957, “Raul Mouviel”, Fallos: 237:636; 1993, “Cocchia c/ Gobierno
Nacional”, Fallos: 316:2624; 2003, “Provincia de San Luis ¢/ Estado Nacional”, Fallos: 326:417;
2007, “Comision Nacional de Valores ¢/ Terrabusi”, Fallos: 330:1855; 2008, “Colegio Publico de
Abogados de la Capital Federal ¢/ Estado Nacional”, Fallos: 331:2406.

En materia de promulgacion parcial de leyes: 1996, “Bustos, Julio O. ¢/ Servicios Especiales
San Antonio S.A. s/ ordinario”, Fallos: 319:1479; 1995 “Servicio Nacional de Parques Nacionales
¢/ Franzini, Carlos y sus herederos o quien resulte propietario de Finca “Las Pavas” s/ expro-
piacion”, Fallos: 318:445; 2000, “Famyl S.A. ¢/ Estado Nacional s/ acciéon de amparo”, Fallos:
323:2256; 2008, “Ministerio de Cultura y Educacion - Estado Nacional”, Fallos: 331:1123.


http://www.derecho.uba.ar/publicaciones/libros/ind-alonso-regueira.php
http://www.derecho.uba.ar/publicaciones/libros/ind-alonso-regueira.php
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juzgar sobre su validez, el Maximo Tribunal se vio en la necesidad, por un lado,
de interpretar los preceptos constitucionales a fin de fijar los parametros que el
Poder Ejecutivo debia respetar al hacer uso de estos institutos, y por otro, estable-
cer los limites del control que podian hacer los jueces al respecto.

Por ello, no resulta llamativo que, para efectuar su propio analisis de la
cuestion, la doctrina hiciera pie en los razonamientos de la jurisprudencia.

Como se puede apreciar, el gran ausente en esta historia es el Poder Legis-
lativo, lo cual resulta paradéjico, por lo menos, por dos razones: primero, porque
la funcion estatal que se arroga el Poder Ejecutivo a través de un decreto de
necesidad y urgencia, o un decreto delegado es, precisamente, la funcion legisla-
tiva que pertenece naturalmente al Congreso; segundo, porque en el esquema de
control disefiado por el constituyente de 1994, el 6rgano al que principalmente
le corresponde la tarea de juzgar la validez de esos decretos es, nuevamente, el
Congreso de la Nacién.

Tal vez esa falta de protagonismo no es casual si tenemos en cuenta que,
ademaés de la conocida demora del Congreso de la Nacion para analizar la validez
de los decretos en cuestion, la Comision Bicameral Permanente, primera encar-
gada en efectuar el control, recién se constituyd y empezé a funcionar en 2006,
es decir, casi diez afios después de que fuera prevista en el texto constitucional.

Esos son los motivos que me impulsan a escribir este trabajo que refle-
jan —vale advertirlo— s6lo de algunos apuntes sobre la cuestion, pero tienen la
clara intencién de contribuir al analisis de la cuestién en el orden en que, creo,
verdaderamente se deberia hacer, esto es, teniendo en vista que el primer —en un
sentido temporal-y principal —en cuanto a la importancia— érgano de control de
los decretos delegados y de necesidad y urgencia es el Congreso de la Nacion, y
dentro de él, la citada Comision.

I1. Fisonomia pE LA CBTL

En este apartado dedicaré unos parrafos a explicar someramente cuél es la
fisonomia de la Comision, es decir, su origen, composicion y cuestiones basicas
de funcionamiento.

I1.1. Creacion

La Comision fue creada por la propia Constitucion Nacional, a partir de
la reforma de 1994. En efecto, en el articulo 99, inciso 3, de la Constitucion,
al regular los decretos de necesidad y urgencia, hace referencia a la “Comision
Bicameral Permanente”, y también es mencionada en el articulo 100, inciso 12,
vinculado a los decretos delegados, y en el inciso 13, sobre decretos de promul-
gacion parcial de leyes.

Mas que designar su nombre, la Constitucion parece sefialar las caracteris-
ticas de esta comision: (7) bicameral: compuesta por senadores y diputados; (i)
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permanente: podria entenderse que significa que integra la némina de comisiones
estables del Congreso, y por lo tanto su mision no se agota con una tarea especial,
pero el legislador ha interpretado —como veremos luego— que permanente hace
referencia a que su actividad no cesa en el periodo de receso del Congreso.

Si bien la Comisidn existe desde que se sancion6 la reforma constitucio-
nal de 1994, una cuestion distinta es su composicion y funcionamiento, cuyos
detalles quedaron encomendados a la Ley reglamentaria, que el Congreso de la
Nacion dicto recién el 20 de julio de 2006, al sancionar la Ley 26.122.

Vale decir que dicha ley tampoco le otorg6 a la Comision el nombre con el
que se la conoce, sino que lo hizo el Reglamento internos de la misma, denomi-
nandola “Comision Bicameral de Tramite Legislativo”.

En cuanto a su ubicacion institucional, es obvio que se trata de un 6rgano
del Congreso de la Nacion, pero como es una comision bicameral, no puede
considerarse un 6rgano de asistencia de alguna de las Camaras en particular, sino
de ambas®.

11.2. Composicion

La Ley 26.122 establece que la Comision Bicameral Permanente esta inte-
grada por ocho diputados y ocho senadores. Los mismos son desighados por el
Presidente de sus respectivas Camaras a propuesta de los bloques parlamentarios
respetando la proporcién de las representaciones politicas’.

Los miembros electos de la Comisién duran en el ejercicio de sus funcio-
nes hasta la siguiente renovacion de la Camara a la que pertenecen y pueden ser
reelectos®.

En cuanto a las autoridades, la Comision posee un Presidente, un Vicepre-
sidente y un Secretario. Los mismos son electos anualmente y pueden ser reelec-
tos. La ley prevé que la Presidencia es alternativa y corresponde un afio a cada
Céamara®, lo cual es razonable tratandose de una comisién bicameral.

En cuanto a su funcionamiento, como se trata de un 6rgano “permanente”,
la ley establece que la Comisién cumple funciones aun durante el receso del Con-
greso de la Nacion®, es decir, incluso el periodo que va desde el 1 de diciembre
hasta el 28 0 29 de febrero, seguin corresponda.

5 La Comision aprobé su reglamento en la sesion del 1° de noviembre de 2006. La ley
establece que para todo lo que alli no esté previsto, se aplica supletoriamente el Reglamento del
Honorable Senado de la Nacion y de la Honorable Camara de Diputados de la Nacion.

6  Sin perjuicio de ello, no estd de mas mencionar que, al momento en que escribi este
trabajo, las oficinas de la Comisién estan ubicadas en el edificio “Alfredo Palacios”, sobre la Av.
Hipdlito Yrigoyen, destinado a las dependencias del Senado de la Nacion.

7  Articulo 3.
8 Articulo 4.
9 Articulo5.

10 Articulo 6.
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11.3 Quorum

Debemos distinguir el quérum para sesionar del exigido para decidir. Para
sesionar, la Ley 26.122 establece que la Comision debe tener de la presencia de
la mayoria absoluta de sus miembros. EI Reglamento aclara esta regla, y dice que
la Comision necesitara para funcionar “la presencia de la mitad mas uno de la
totalidad de sus miembros™ .

También prevé el Reglamento que “luego de transcurrida media hora desde
la establecida en la convocatoria podran, con la asistencia de por lo menos la
tercera parte de sus integrantes, considerar los asuntos consignados en la citacion
correspondiente”*. Ello no implica, vale decir, la posibilidad de decidir, pues si
quisiera hacerlo, el Reglamento exige la mitad mas uno de la totalidad de sus
miembros.

Ahora bien, para que la Comision pueda adoptar una decision, es decir,
emitir dictamen, la ley exige “la firma de la mayoria absoluta de sus miembros”,
y aclara que “en caso de que haya mas de un dictamen con igual nimero de
firmas, el dictamen de mayoria es el que lleva la firma del presidente”=. El
Reglamento complementa esta norma sefialando que en caso que hubiera unani-
midad de criterios de los miembros de la Comision respecto de las observaciones,
propuestas o recomendaciones a informar a las Camaras, se producira un tnico
dictamen. Afiade que “si las opiniones de los miembros de la Comisién se encon-
traren divididas, la minoria podra presentar su Dictamen a las Camaras, munido
del informe escrito correspondiente y sostenerlo en la discusion.

II1. BREVE RESENA DE LAS PRIMERAS REUNIONES DE LA COMISION

Como ya comenté, la Ley 26.122 se sancion6 el 20 de julio de 2006, y la
primera reunion de Comision fue el 25 de octubre de ese afio.

Ese primer encuentro, que ocurri6 en el Salén Eva Peron del Senado de la
Nacion, tuvo por objeto constituir la Comision y decidir Gnicamente cuestiones
vinculadas al funcionamiento.

Segun da cuenta la version taquigrafica, los representantes enviados por
el Senado de la Nacién para integrar la Comision fueron los senadores MiGueL
ANGEL PicuETTO, JORGE CAPITANICH, NICOLAS FERNANDEZ, MARIA CRISTINA PERCEVAL,
MaRria LAURA LEGUIZAMON, ERNESTO SANz, Luis PETCOFF NAIDENOFF Y Luz MARIA
Sapac. Por la Camara de Diputados de la Nacion, los elegidos fueron los diputa-
dos Agustin Oscar Rosst, Luis FrRancisco JORGE CiGoGNA, Diana BEaTriz Conri, Pa-
TRICIA VACA NARVAIJA, OscAR RAUL AGuaD, PABLO G. TONELLI, JORGE ALBERTO LANDAU
Y GusTtavo ENRIQUE FERRI.

11 Articulo 6.
12 idem.

13 Articulo 8.
14 Articulo 7.
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En cuanto a la Presidencia de la Comision, se decidié que comenzara sien-
do ejercida por un representante del Senado, en este caso, por JorGe CAPITANICH,
del Bloque Frente para la Victoria. Como vicepresidenta se eligio a una diputada
del mismo bloque, Diana Conrr. La Secretaria quedd a cargo de la Union Civica
Radical.

En cuanto al reglamento interno, se propuso utilizar el Reglamento de la
Comision Bicameral Permanente de Seguimiento de las Facultades Delegadas,
lo cual se decidi6 en la segunda reunién.

El segundo encuentro de la Comision tuvo lugar el 1 de noviembre de 2006.
Una de las cuestiones que se planteo fue el modo de comunicar los decretos dic-
tados a los miembros de la Comisidn, teniendo en vista el exiguo plazo de 10 dias
para dictaminar. El diputado ToneLL1 propuso entonces un articulo al Reglamento
Interno que estableciera que dentro de las 24 horas de recibido un decreto de ne-
cesidad y urgencia, delegado, o de promulgacion parcial de ley, el Presidente de
la comision debia enviar una copia a cada uno de los integrantes de la comision.

También en ese encuentro se expreso que la Comision tenia un doble desa-
fio. Por un lado, dictaminar sobre los DNU que se fueran dictando, y por el otro,
pronunciarse sobre los dictados antes del funcionamiento de la Comisién. Res-
pecto a este punto, el Presidente de la Comisién informé que tomando el periodo
1994-2006 contabiliz6 aproximadamente mil decretos de la especie. Esto condu-
jo a que los miembros del 6rgano para realizar la tarea consideraran subdividirse
en subcomisiones, asi como de hacer una clasificacion y depuracion de aquellos
que ya habian sido ratificados por ley.

IV. COMPETENCIA

La competencia de la Comision esta definida, en primer orden, en la propia
Constitucién Nacional, en los articulos 99, inciso 3, 100, incisos 12 y 13, y 80,
de cuya lectura surge que, con distintos matices, a ese 6rgano le corresponde
intervenir en: (1) decretos de necesidad y urgencia, (i) decretos delegados, (i)
decretos de promulgacién parcial de leyes. Esa misma competencia fue fijada,
luego, en el articulo 2 de la Ley 26.122.

Si bien en este trabajo haré un poco més hincapié en la actividad que realiza
el citado érgano en relacién con los decretos de necesidad y urgencia, no puedo
dejar de hacer notar que en ninguno de los tres casos el constituyente ha detallado
con precision qué funcion le corresponde a la Comision.

Asi, respecto a los DNU, el articulo 99, inciso 3, de la Constitucion dice que
dentro de diez dias el Jefe de Gabinete debe someter el decreto “a consideracién
de la Comisién Bicameral Permanente” y que la misma “elevara su despacho en
un plazo de diez dias al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento”.
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A su vez el articulo 100, inciso 13, dice que el Jefe de Gabinete sometera
personalmente, y dentro de los diez dias de la sancion, los decretos de necesidad
y urgencia y de promulgacion parcial de leyes “a consideracion de la Comisién
Bicameral Permanente”.

Sobre los decretos delegados, el articulo 100, inciso 12 de la Constitucion,
al referirse a las atribuciones del Jefe de Gabinete, dice que le corresponde re-
frendar los decretos que ejercen facultades delegadas por el Congreso y agrega
“gue estaran sujetos al control de la Comision Bicameral Permanente”.

En cuanto a los decretos de promulgacion parcial de leyes, el articulo 80 de
la Constitucion luego de establecer que se reputa aprobado por el Poder Ejecutivo
todo proyecto no devuelto en el término de diez dias Utiles y que los proyectos
desechados parcialmente no podran ser aprobados en la parte restante, dice: “Sin
embargo, las partes no observadas solamente podran ser promulgadas si tienen
autonomia normativa y su aprobacion parcial no altera el espiritu ni la unidad del
proyecto sancionado por el Congreso. En este caso sera de aplicacion el procedi-
miento previsto para los decretos de necesidad y urgencia”.

En resumen, en la Constitucion estd determinado que a la Comision Bica-
meral le corresponde intervenir en las tres especies de decretos, pero el constitu-
yente no ha dado pautas en qué consiste esa intervencién en cada caso. Mientras
que los DNU vy los decretos de promulgacion parcial de leyes deben ser someti-
dos a “consideracion” de la Comision, los decretos delegados a “control”.

Si descendemos un escalon, la Ley 26.122 en los articulos 10, 13y 14 prevé
que la Comision debe expedirse sobre la validez o invalidez de los decretos de
necesidad y urgencia, decretos delegados y decretos de promulgacion parcial de
leyes, respectivamente. Ese juicio de validez en cada caso, como veremos mas
adelante, tiene distinto contenido.

V. SUPUESTOS DE INCOMPETENCIA

El concepto de competencia implica asumir que, como contrapartida, hay
ciertos casos que quedan fuera del &mbito de un érgano. En ese orden, definida la
competencia de la Comision Bicameral de Tramite Legislativo, se puede deducir
cuéles son los casos excluidos.

Previo a juzgar la validez de un decreto conforme se lo exige la Ley 26.122,
corresponderia que la Comision analice si posee competencia para pronunciarse.

Un primer supuesto, que podria considerarse sencillo, es el caso de que
lleve a conocimiento de la Comisidn un decreto que no sea de los tres previstos
en el articulo 1 de la Ley 26.122.

Por diversas razones, el Poder Ejecutivo “comunica” decretos al Congreso
para su toma de conocimiento, y es posible que una vez ingresado al érgano
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legislativo por interpretacion de las dependencias se disponga girar el expediente
a la Comision Bicameral®.

Este caso se le presentd por primera vez a la Comision con relacion al De-
creto 1562/06, que se analizo en la reunion del 15 de noviembre de ese afio. El
decreto habia sido dictado en uso de las facultades conferidas por el articulo 5de
la Ley 24.093 y por el mismo el Poder Ejecutivo habilito la utilizacion de un
puerto?” y ordend gque se comunique la norma al Congreso*e.

Segun da cuenta la version taquigrafica de esa reunion, el diputado ToneLL1
plante6 que no correspondia a la Comision pronunciarse sobre ese instrumento,
atento a que se trataba de un decreto de “ejecucion de la ley”, y habia sido dictado
y enviado al Congreso porque asi lo disponia la Ley 24.098. En el mismo sentido
coincidieron los demas legisladores de la Comision —expresamente Sanz, Ferri,
Acuap, Picuerto— € incluso el senador Capiranicn, que como Presidente propuso
“hacer un analisis meticuloso de todo el decreto y establecer que no corresponde
el dictamen de esta Comisién Bicameral en el marco de la Ley 26122, Titulo 111,
Capitulos I, 11 y 111. Por consiguiente, notificamos a ambas Camaras del Congre-
S0 y dejando constancia expresa que se trata de un decreto con atribuciones pro-
pias por parte del Poder Ejecutivo. Por supuesto, también notificamos por escrito
al propio Poder Ejecutivo respecto de la resolucion adoptada por la Comision
Bicameral”. La propuesta fue aceptada.

Ademas de esa hipotesis, creo que podrian darse otros dos posibles supues-
tos de incompetencia de la Comision: cuando un decreto es dictado con sustento
en el articulo 99, inciso 3, o del articulo 76, de la Constitucion Nacional, y la
Comision no considera ese sea el encuadre correcto; segundo, cuando transcurre
el plazo de diez dias habiles para dictaminar previsto en el articulo 19 de la Ley
26.122.

15 El Reglamento del HSN en el articulo 32 prevé, entre las atribuciones del Presidente del
cuerpo, la de: “Girar los asuntos entrados previa asignacion de destino y dar cuenta de los mismos
en la primera sesion...”. A su vez el articulo 89 establece, como regla general, que: “Cada asunto o
proyecto se destinara a una sola comision”, en tanto el articulo siguiente prevé los casos de dudas
acerca de la o las comisiones a las que se debe girar el asunto.

16 Enlaley, el articulo 4 dice: “Requieren habilitacion del Estado nacional todos los puer-
tos comerciales o industriales que involucren al comercio internacional o interprovincial”’; en tanto
el articulo 5 establece: “La habilitacion de todos los puertos referidos en el articulo 4 debe ser
otorgada por el Poder Ejecutivo, segln lo establecido en esta ley, comunicando dicha decision al
Congreso dentro del plazo de diez dias habiles, contados a partir de la fecha del decreto respectivo”.

17 Elarticulo 1 del decreto reza: “Habilitese con caracter particular, de uso privado y con
destino comercial, el puerto perteneciente a la firma Noble Argentina Sociedad Anénima, ubicado
en la margen derecha del rio Coronda, a la altura del kilémetro cuatrocientos sesenta y dos del Rio
Parana, localidad de TambUes, provincia de Santa Fe...”.

18 El articulo 2 dice: “Comuniquese al Honorable Congreso de la Nacién dentro de los
diez dias habiles contados a partir de la fecha del presente decreto”.
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Para analizar el primer supuesto, es necesario formular algunos interrogan-
tes previos: ¢Qué drgano decide la calificacion de un decreto, por caso, como re-
glamentario, de necesidad y urgencia o delegado?; si es el Poder Ejecutivo el que
posee esa facultad, ¢es posible la revision y recalificacion por parte del Congreso
0 del Poder Judicial?

Cuando el Poder Ejecutivo decide dictar una medida, es légico que también
determina la especie de decreto a través del cual lo harg, y la atribucion cons-
titucional en la que lo fundara. Esto se materializa en los “considerandos” del
decreto, y constituye un requisito tendiente a justificar la competencia del érgano
emisor del acto, su causa y motivacion.

Tal vez es dificil imaginar que el Poder Ejecutivo, sabiendo que la decision
a tomar puede ser dictada como un decreto autdnomo o reglamentario, recurra a
una calificacion méas gravosa en cuanto a los requisitos exigidos para su emision.
No obstante, y en cuanto a las posibles razones que justificarian esa conducta,
es preciso recordar que, méas alla de la técnica, ninguna norma impide que el
Poder Ejecutivo en un mismo decreto adopte decisiones sobre materias propias
de la funcion administrativa y ademas legislativa. En tal caso, el decreto necesa-
riamente debera encuadrarse, por caso, en los incisos 1y 3 del articulo 99 de la
Constitucion Nacional.

Otra razdn podria ser que el Poder Ejecutivo, en vista a la decision a tomar,
tenga dudas acerca de cudl es la calificacion correcta, por lo que para evitar posi-
bles cuestionamientos elija dictar una norma con rango legal. Esas dudas pueden
razonablemente presentarse si consideramos que el deslinde entre las materias
que corresponden al decreto y a la ley no es tajante.

Siguiendo con el analisis, en un siguiente paso, si ese decreto fue calificado
como de necesidad y urgencia, delegado o de promulgacion parcial de leyes, sera
remitido al Congreso de la Nacion, y en particular a la Comisién Bicameral. Al
analizar preliminarmente su competencia, ¢es posible que la Comision indague
acerca de la calificacion del decreto que hizo el Poder Ejecutivo?; a su vez, al
examinar el objeto o sustancia de la medida adoptada en el decreto, ¢podria la
Comision discrepar con la calificacion juridica dada por el Poder Ejecutivo?

Por mi parte, estimo que la Comision posee esa atribucion, la que hace a
la debida proteccion de sus competencias y las del Congreso con relacion a esta
especie de decretos. En ese sentido, al cotejar la naturaleza de la decision adop-
tada con sus fundamentos, creo que los pasos y alternativas son los siguientes:
(1) analizar si el decreto fue calificado como de materia legislativa. En caso nega-
tivo, habré que verificar si el decreto trata sobre la promulgacion parcial de una
ley, Unico supuesto que habilitaria la competencia; (i7) en caso de que el decreto
fuera calificado como de materia legislativa, esto es, como decreto de necesidad
y urgencia o decreto delegado, analizar el objeto o sustancia de lo que decide
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corresponde a esa materia, o bien pudo haber sido dictado por el Poder Ejecutivo
como acto administrativo, decreto autbnomo o decreto reglamentario; (iii) si se
concluye a favor de alguna de estas tres hipétesis, la Comision fundadamente
deberia declararse incompetente.

En relacion con la otra hip6tesis, implica sostener que los diez dias habiles
que segun la Ley 26.122 posee la Comisién para emitir su dictamen constituye
una limitacion de la competencia en razdn del tiempo. Esa postura parece plau-
sible si se tiene en cuenta la consecuencia que la ley ha previsto en el articulo 20
en el supuesto en que, transcurrido dicho plazo, la Comision no hubiera emitido
el dictamen: “Vencido el plazo a que hace referencia el articulo anterior sin que
la Comision Bicameral Permanente haya elevado el correspondiente despacho,
las Camaras se abocaran al expreso e inmediato tratamiento del decreto de que
se trate de conformidad con lo establecido en los articulos 99, inciso 3y 82 de la
Constitucién Nacional”.

En consecuencia, transcurridos los diez dias habiles que tiene para dictami-
nar sin haberlo hecho, la Comision pierde su competencia.

V1. PRIMERA ETAPA: TOMA DE CONOCIMIENTO DEL DECRETO

VI.1. Remision del decreto por parte del Jefe de Gabinete. Excepcion

Por lo que vimos hasta ahora, todo indica que la Comisién solo puede rea-
lizar su actividad en un plazo acotado de diez dias habiles®. No obstante, a fin
de analizar en profundidad como realiza esa tarea, decidi dividir la exposicién en
dos partes, centrandome, en esta primera, en el modo en que la Comisién y sus
miembros toman conocimiento del decreto que deben analizar, momento que re-
sulta importante dado que desde alli debe comenzar a computarse el citado plazo.

Ese punto de partida pueden ser, a su vez, dos supuestos:

1. Dentro de los diez dias habiles que el Jefe de Gabinete tiene para remitir el
decreto en virtud del articulo 99, inciso 3, cuarto parrafo, de la Constitucién
Nacional. Vale apuntar que ese plazo, a su vez, se cuenta desde que el decreto
se remite, no desde que se publica en el Boletin Oficial. En resumen, desde
que el DNU se dicta, cada uno de los diez dias siguientes son posibles puntos
de inicio de la competencia de la Comision.

1. Cuando se cumplen los diez dias indicados en el punto anterior sin que el Jefe
de Gabinete remita el decreto, en cuyo caso y a partir de ese momento, segln
el articulo 18 de la ley la Comision se debe avocar de oficio a tratar el decreto.

1. Este segundo supuesto puede plantear algdn interrogante en cuanto al modo
en que la Comision tomaria conocimiento del texto oficial del decreto. Si bien
aqui el Jefe de Gabinete no envié el decreto, la Comision puede conocer el

19 Cfr. articulo 19.
20 Cfr. articulos 18 y 19 de la Ley 26.122.
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mismo a través del Boletin Oficial, pues se asume para que ese término —diez
dias desde su dictado— el instrumento ya se publicé para que tenga eficacia?.
Pero lo cierto es que el Poder Ejecutivo no tiene un plazo legal para publicar
un decreto en el Boletin Oficial, asi como tampoco una consecuencia si no lo
hace, mas alla de la falta de efectos juridicos del mismo.

Entonces, ¢qué ocurre si dentro de los diez dias de su dictado el Jefe de
Gabinete no envid el decreto pero tampoco el Poder Ejecutivo lo publicé en el
Boletin Oficial? Si aceptamos que aun asi comienza a correr el término de diez
dias que tiene la Comision para expedirse, ¢como toma conocimiento del texto
oficial del decreto sobre el que debe pronunciarse?

La ley no prevé ni resuelve ninguna de estas cuestiones. Por mi parte, pien-
S0 que de darse ese supuesto, y ante la imposibilidad material de llevar adelante
su funciodn, se generan dos consecuencias: primero, se debe considerar suspendi-
do el plazo previsto en el articulo 19 de la ley; segundo, la Comision, apelando a
sus poderes implicitos, debe solicitar al Jefe de Gabinete la inmediata remision
del texto del decreto. Simultdneamente también deberia poner en conocimiento
del Presidente de la Nacién y de los Presidentes de las Camaras del Congreso la
omision del Jefe de Gabinete, a los fines de articular los mecanismos de respon-
sabilidad politica y disciplinaria. Incluso, a mi modo de ver, la Comision podria
recurrir a la via judicial para compeler al Jefe de Gabinetez.

La suspension solo se podria superar si el Jefe de Gabinete, aun vencido
el plazo, remite el decreto, o el Poder Ejecutivo lo publica en el Boletin Oficial.

En conclusién, se puede decir que la competencia de la Comision para lle-
var adelante el control debe comenzar, como regla general, necesariamente en
alguno de los diez dias posteriores al dictado el decreto, dependiendo la voluntad
del Jefe de Gabinete.

21 Con mas razdn, si se trata de un decreto de necesidad y urgencia, instrumento previsto
para paliar situaciones apremiantes.

22 A primera vista, un planteo judicial pareceria inviable, dado que la Comision es un
organo del Poder Legislativo, y el conflicto se suscita con el Jefe de Gabinete, que es un 6rgano
ubicado en la orbita del Poder Ejecutivo, y ambhos poderes conforman la misma persona juridica:
el Estado federal. No obstante creo que el planteo judicial si tendria algtn sustento en cuanto a la
legitimacion y la existencia de controversia, si se sustenta en la regla —creada para otro supuesto—
segun la cual si la ley le asign6 al 6rgano una competencia especifica, parece razonable sostener
que también le confiri los medios procesales para defenderla en caso de considerar que ha sido
avasallada (cfr. doctrina de CSJN, 2008, “Facultad de Ciencias Médicas [UNLP] ¢/ Universidad
Nacional de La Plata”, Fallos: 331:2257). También, tratandose la Comision de un 6rgano de con-
trol, pueden resultar valiosas las consideraciones efectuadas en: C. Nac. Cont. Adm. Fed., Sala I,
12/04/2011, “AGN c/ SIGEN”.



598 CLAUDIO MATIAS POSDELEY

VI1.2. Comunicacion a los miembros de la CBTL

Continuando con el tramite, ¢cual es el siguiente paso desde que el Jefe de
Gabinete remite el decreto o vence el plazo para que lo haga? No quedan dudas
que en ambos casos la Comision debe avocarse a su tratamiento, pero ni la ley ni
el reglamento prevé un plazo o la “inmediata” convocatoria de los miembros de
la Comision por parte de su Presidente.

El Reglamento solo dice, en clara referencia al primer supuesto, que dentro
de veinticuatro horas habiles de recibida la comunicacion del decreto la mencio-
nada autoridad debera “enviar una copia con sus respectivos antecedentes a los
miembros de la Comision”=,

Esta omision otorga margen para aletargar un trdmite que por su naturaleza
deberia ser veloz, cuanto menos en el transcurso de una etapa a otra. Ademas,
debe ponerse de resalto que la falta de convocatoria de los miembros de la Co-
misién no detiene el plazo de diez dias que tiene para expedirse. Por esas razo-
nes es posible sostener que, aunque no esté previsto en las normas, el correcto
ejercicio de las funciones del Presidente de la Comisién indica que el mismo
debe convocar de inmediato y sin dilaciones a sus miembros, acompafiando en la
comunicacion una copia del decreto a tratar. En este punto debe tenerse especial-
mente en cuenta que el Reglamento exige que las convocatorias a las reuniones
de la Comision deben ser con cuarenta y ocho horas de anticipacion, indicando
el temario?, por lo cual esa previsién ya resta practicamente dos dias al plazo de
diez que tiene el érgano para emitir dictamen.

VII. SEGUNDA ETAPA: JUICIO DE VALIDEZ DEL DECRETO

En este apartado analizaré los aspectos vinculados al control que realiza
la Comision, es decir, al juicio de validez de conformidad con la Constitucion
Nacional y la Ley 26.122.

VII.1. Forma de expresion

Lo primero que hay que decir, aunque parezca obvio aclararlo, es que la
Comision se pronuncia a través de un dictamen. Por lo tanto su declaracion con-
siste, en sustancia, en una opinion, en un consejo dirigido hacia las Camaras del
Congreso; la Comision no adopta por si misma ninguna decision que influya
directamente en el decreto sobre el que se pronuncia.

¢Sobre qué debe opinar la Comisién a través del dictamen? Segun los
articulos 10, 13 y 14 de la Ley 26.122, sobre la validez o invalidez de decreto
de necesidad y urgencia, delegado o de promulgacion parcial de leyes, respecti-
vamente, que haya sido sometido a su conocimiento. A efectos de juzgar sobre

23 Articulo 8.
24 Articulo 4.
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esa validez, en cada una de esas especies la Comision debe ponderar aspectos
distintos. Esto sera objeto de estudio en el siguiente apartado.

Siguiendo con el analisis, cabe sefialar que la declaracion de la Comisién
gue se materializa en el dictamen, contiene o se traduce en un proyecto de reso-
lucion. En otras palabras, lo que la Comisidn propone al plenario de las Camaras
es un proyecto de resolucion declarando la validez o invalidez del decreto, segin
corresponda.

Ninguna norma prevé que deba ser asi, pero el articulo 22 de la Ley 26.122
dice que las Camaras “se pronunciaran mediante sendas resoluciones”, por lo
cual es I6gico que en su dictamen la Comision proponga un proyecto de resolu-
cién sobre la validez o invalidez del decreto, y la practica parlamentaria da cuenta
de que es asi.

De todo lo dicho es posible notar que la Comision s6lo se pronuncia por
la validez del decreto tal como fue dictado, por lo cual no existe posibilidad de
que propongan modificaciones al mismo. Ello es asi, dado que el articulo 23 de
la mencionada Ley establece: “Las Camaras no pueden introducir enmiendas,
agregados o supresiones al texto del Poder Ejecutivo, debiendo circunscribirse a
la aceptacion o rechazo de la norma mediante el voto de la mayoria absoluta de
los miembros presentes”.

Por cierto, si las Camaras pudieran introducir modificaciones a los decretos
en cuestion, no deberian hacerlo a través de resoluciones, ya que tratandose del
ejercicio de la funcion legislativa en sentido estricto, es exigible que se tramite y
manifieste como proyecto de ley.

En realidad, el modo en que el Congreso o las Camaras se manifiesten res-
pecto al decreto no es una cuestion menor.

Bien sabemos que el 6rgano legislativo puede sancionar tres especies de
actos: leyes, declaraciones o resoluciones. Segun el Reglamento de la Camara
de Diputados, “[s]e presentara en forma de proyecto de ley, toda proposicion
que deba pasar por la tramitacion establecida por la Constitucion para la san-
cion de las leyes”?. En cuanto a las resoluciones, establece que “[s]e presentaré
en forma de proyecto de resolucidn, toda proposicion que tenga por objeto el
rechazo de solicitudes particulares, la adopcion de medidas relativas a la com-
posicion u organizacion interna de la Camara, y en general toda disposicién
de caracter imperativo que pueda adoptar el cuerpo por si o juntamente con el
Senado”?. Finalmente, sobre las declaraciones, dice: “[s]e presentara en forma
de proyecto de declaracion, toda proposicién que tenga por objeto expresar una
opinion a la Camara sobre cualquier asunto de caracter pablico o privado, 0 ma-
nifestar su voluntad de practicar algin acto en tiempo determinado, no siendo

25 Articulo 116.
26 Articulo 117.
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incidental al curso ordinario del debate, o de adoptar reglas generales referentes
a sus procedimientos”?’.

¢Cual es la diferencia en el modo que adopte el Congreso? Basicamente, el
tramite a seguir y la posibilidad de veto por parte del Poder Ejecutivo. En efecto,
la ley sigue un procedimiento complejo establecido en los articulos 77 a 84 de la
Constitucion Nacional, que implica la intervencion no simultanea de las Camaras
Yy, una vez sancionada, del Poder Ejecutivo, que puede promulgar la ley o vetarla
total o parcialmente.

En cambio, si se trata de una resolucion o de una declaracion, el tramite es
mucho mas sencillo, ya que cada Camara las puede dictar por si sola 'y el Poder
Ejecutivo no interviene.

Esta cuestion no fue resuelta por la Constitucion, y el legislador en la Ley
26.122 ha optado por la segunda opcidn, pero limitdndola al pronunciamiento de
“aprobacion” o “rechazo” al decreto por parte de las CAmaras.

V11.2. Definicion de los parametros para juzgar la validez
Los parametros para juzgar la validez de los decretos de necesidad y urgen-
cia, los delegados y los de promulgacion parcial de leyes varian entre si.

VI11.2.1. Los decretos de necesidad y urgencia

Tanto la Constitucion Nacional como la Ley 26.122 son imprecisas acerca
de los parametros del control que debe realizar el Poder Legislativo en este caso.

La Ley 26.122 exige en el articulo 10 a la Comisién Bicameral de Tramite
Legislativo pronunciarse en su dictamen “expresamente sobre la adecuacién del
decreto a los requisitos formales y sustanciales establecidos constitucionalmente
para su dictado”. Como se puede apreciar, el legislador ha renunciado a esta-
blecer concretamente cuales son esos requisitos, por lo cual la primera tarea del
operador juridico seria intentar definirlos.

De la citada norma se extrae, entonces, que para el legislador los requisitos
a los que se debe adecuar el DNU no se deben buscar en la propia ley, sino en
la Constitucion. A primera vista, se podria sostener que los requisitos formales
serian: (1) que el decreto esté firmado por el Presidente en acuerdo general de mi-
nistros; (i7) que esté refrendado por el Jefe de Gabinete; (1) que este funcionario
lo remita en el plazo de diez dias a la Comision Bicameral.

Los requisitos sustanciales, a su vez, serian: (1) que el decreto no verse sobre
alguna de las materias prohibidas —régimen electoral, partidos politicos, tributa-
rio, penal-; (1) que exista una situacion excepcional de necesidad.

Ese es el criterio que se postulé en la Comision Bicameral de Tramite Le-
gislativo en sus primeras reuniones®,

27 Articulo 118.
28 En ese sentido eshozd su postura el senador JorGe Caprtanica como Presidente de la
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En este punto, creo que es necesario plantearse si la distincion entre requi-
sitos “formales” y “sustanciales” que establece la ley tiene sustento en la Consti-
tucion Nacional, dado que la misma no hace tal diferenciacion.

Una de las razones que justificarian el criterio del legislador de clasificar los
requisitos exigidos en el articulo 99, inciso 3, de la Constitucion, podria ser las
consecuencias ante el incumplimiento de alguno de ellos. Asi, ante la ausencia
de requisitos formales, podria postularse que el vicio en el acto es subsanable, lo
que no ocurriria si Se tratara de un vicio en un requisito sustancial. Por ejemplo,
si faltara la firma de un ministro en el instrumento, se podria incluso subsanar
incluso aunque el decreto ya haya sido remitido a la Comisién. Sin ir mas lejos,
la propia ley prevé qué ocurre en caso de que falte el requisito de la remision del
decreto por parte del Jefe de Gabinete en el plazo previsto, que como ya vimos
no trae aparejado la invalidez.

Este punto de vista parece plausible, incluso porque procura la conserva-
cidn del acto estatal. Pero lo cierto es que el legislador, excepto en el ejemplo que
di recién, no se ha ocupado de establecer positivamente un sistema de nulidades
y la posible subsanacion, por lo cual la distincién entre requisitos formales y
sustanciales resulta de dudosa validez, basicamente porque si la Constitucion no
distingue, tampoco lo puede hacer la ley. El riesgo de hacerlo es que los operado-
res juridicos atribuyan importancia distinta a requisitos que para el constituyente
son iguales.

Como otro paso del analisis, y teniendo en vista que es la Constitucion Na-
cional la que en su articulo 99, inciso 3, establece cuéles son los requisitos para el
dictado de los decretos de necesidad y urgencia, cabe plantearse dos cuestiones:
primero, si la ley podria reglamentar esos requisitos; segundo, si seria valido que
por via legal se agregaran otros requisitos ademas de los constitucionales.

En cuanto al primer punto, no parece haber obstaculo para que el legisla-
dor reglamente ciertos requisitos constitucionales sin alterar la sustancia, cuando
existe imprecision. Por ejemplo, la Constitucion dice que el Jefe de Gabinete
“personalmente y dentro de los diez dias sometera la medida a consideracion
de la Comision Bicameral Permanente”, pero no queda claro si se tratan de dias
habiles o corridos. Méas aun, en la primer hipotesis, si se trata de dias habiles del
Poder Legislativo o del Poder Ejecutivo (que pueden no ser los mismos). Este es
un aspecto que podria precisarse en la ley.

Respecto al segundo punto, podria sostenerse que el legislador no puede
agregar mas requisitos que los previstos en la Constitucion, ya que el consti-
tuyente no lo ha facultado a tal fin e implicaria que el Poder Legislativo pueda

Comisidn Bicameral de Tramite Legislativo en la sesion del 8 de noviembre de 2006.
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tornar mas exigente un instituto cuyo ejercicio corresponde al Ejecutivo. No obs-
tante, y en la medida que la reglamentacion resulte razonable, considero que si
es posible.

A fin de reflexionar al respecto, no pierdo de vista que la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion a través de su jurisprudencia, y por via de interpretacion, no
solo ha reglamentado los requisitos de la Constitucion (por caso, definiendo en
qué consiste la “necesidad y urgencia™), sino que en definitiva ha agregado otros
no previstos.

Asi, a través de su jurisprudencia, Corte Suprema exige al Poder Ejecutivo
que un decreto de necesidad y urgencia: (i) tenga la finalidad de proteger los
intereses generales de la sociedad y no de determinados individuos; (i) adopte
una decision coyuntural®; (1) no modifique normas de cardcter permanente.
También ha dicho que no se puede dictar un DNU sobre una materia que haya
sido objeto de delegacion por una ley vigente, si las circunstancias que motivan
ambas son las mismas®.

Esos requisitos no surgen expresamente de la Constitucién Nacional, pero
bien puede considerarse su valida exigencia, ya que parten de una razonable in-
terpretacion del instituto previsto en el articulo 99, inciso 3.

Creo que el mismo criterio se puede seguir si, en lugar de ser formulados
por via jurisprudencial, lo fueran a través de una ley del Congreso. Ciertamente
con la sancién de la Ley 26.122, el legislador ha ocupado un vacio que le corres-
pondia llenar, pero creo que puede ir ain mas lejos. Y es que es innegable el valor
de las decisiones del Maximo Tribunal por ser el Gltimo intérprete de la Consti-
tucion, pero no se debe perder de vista que corresponde al Congreso, en virtud

29 CSJN, 2000, “Risolia de Ocampo, Maria José c/ Rojas, Julio César y otros s/ ejecucion
de sentencia (incidente)”, Fallos: 323:1934.

30 CSJN, 2010, “Consumidores Argentinos c/EN - PEN - Dto. 558/02 - SS - ley 20.091 s/
amparo ley 16.986”, Fallos: 333:633.

31 idem.

32 CSJN, 2003, “San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accién de amparo”, Fallos:
326:417. En el voto de mayoria se sostuvo que “conceptualmente resulta concebible tanto que el
Congreso delegue sus facultades legislativas frente a la emergencia (articulo 76 de la Constitucion
Nacional), como que el Poder Ejecutivo las ejerza por si, en el marco reglado por el articulo 99
inciso 3° de la Ley Fundamental. Pero lo que no es procedente es que, frente a una delegacion como
la efectuada por el Congreso en la Ley 25.561, el Poder Ejecutivo ejerza facultades excepcionales,
concebidas para ser desempefiadas en defecto de la actuacion del Poder Legislativo y no en forma
concurrente con él. La delegacion que la Constitucion permite, exige que sea ejercida ‘dentro de
las bases (...) que el Congreso establezca’ (articulo 76). La sancion de la Ley 25.561 que declara la
emergencia y delega facultades para lograr superarla, es suficiente evidencia de que no concurre la
hipétesis que habilita el mecanismo establecido en el articulo 99 inciso 3 de la Ley Fundamental, en
tanto el Poder Ejecutivo no aludié a una diferente configuracion factica que lo autorizase a ingresar
en ese marco constitucional”.
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del articulo 75, inciso 32, la facultad de reglamentar los poderes concedidos al
Gobierno.

En resumen, estimo factible que a través de la Ley, no solo se puedan re-
glamentar algunos de los requisitos establecidos en el articulo 99, inciso 3, sino
ademas prever otros que, razonablemente, se deriven del precepto constitucional.

VI1.2.2. Los decretos delegados

En cuanto a los pardmetros a los que debe estar sujeto el dictado de un de-
creto delegado por parte del Poder Ejecutivo, recordemos que el articulo 76 de la
Constitucion Nacional prevé que la delegacion legislativa es posible “en materias
determinadas de administracion o de emergencia publica, con plazo fijado para
su ejercicio y dentro de las bases de la delegacién que el Congreso establezca”.
Asu vez, el articulo 100, inciso 12, prevé que el Jefe de Gabinete debe refrendar
los decretos delegados, agregando que “estaran sujetos al control de la Comisién
Bicameral Permanente”. Noétese que la Constitucion no impone al Jefe de Gabi-
nete someter personalmente y dentro de los diez dias esta especie de decretos a
consideracion de la Comision Bicameral, como si se lo exige, en el articulo 100,
inciso 13, respeto a los DNU# y los decretos de promulgacion parcial de leyes*.

¢ Qué parametros exige la Ley 26.122 verificar a la Comision? En el articulo
13, segundo parrafo, prevé que el dictamen de la Comision debe pronunciarse
expresamente sobre “la procedencia formal y la adecuacion del decreto a
la materia y a las bases de la delegacion, y al plazo fijado para su ejercicio”,
coincidiendo de esa manera, en general, con el mencionado articulo 76.

A su vez, el articulo 12 de la ley establece que “[e]l Poder Ejecutivo, den-
tro de los diez dias de dictado un decreto de delegacion legislativa lo sometera
a consideracion de la Comision Bicameral Permanente”, pero, por otro lado, el
articulo 18 de la ley dice que “[e]n caso de que el Jefe de Gabinete no remita en
el plazo establecido a la Comision Bicameral Permanente los decretos que regla-
menta esta ley...”®.

En resumen, tenemos que: (1) segun la Constitucion Nacional, los decretos
delegados una vez dictados, deben ser sometidos al “control” de la Comision Bi-
cameral Permanente; (i) en términos l6gicos, ello implica asumir esos decretos
se deben comunicar o remitir a esa Comision —ya que de lo contrario no seria po-
sible el control-, pero la Constitucion, a diferencia de otros casos, no dice quién

33 Enigual sentido, articulo 99, inciso 3, CN.

34 Enigual sentido, articulo 80, Ultima parte, CN.

35 Asuvez, el articulo 19 prevé que: “La Comisién Bicameral Permanente tiene un plazo
de diez dias habiles contados desde la presentacion efectuada por el Jefe de Gabinete, para expedir-
se acerca del decreto sometido a su consideracion y elevar el dictamen al plenario de cada una de
las Camaras. El dictamen de la Comision debe cumplir con los contenidos minimos establecidos,
segun el decreto de que se trate, en los Capitulos I, 11, 111 del presente Titulo”.
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tiene esa responsabilidad ni en qué plazo se debe hacer; (i) la ley es la que define
claramente el plazo en el que un decreto delegado se debe remitir a la Comisién
Bicameral —diez dias—, pero lo hace en términos confusos en cuanto al 6rgano
responsable la comunicacion, ya que por un lado refiere al Poder Ejecutivo —es
decir, el Presidente—, y por otro al Jefe de Gabinete.

VI1.2.3. Los decretos de promulgacién parcial de leyes

En este caso, recordemos que el articulo 80 de la Constitucion Nacional
establece, como regla, que los proyectos de ley desechados parcialmente por el
Poder Ejecutivo no podran ser aprobados en la parte restante; como excepcion,
dice que “las partes no observadas solamente podran ser promulgadas si tienen
autonomia normativa y su aprobacion parcial no altera el espiritu ni la unidad
del proyecto sancionado por el Congreso”, agregando que, en este caso, sera de
aplicacion el procedimiento previsto para los DNU.

En consonancia, el articulo 14 de la Ley 26.122 prevé que el dictamen de
la Comision debe pronunciarse expresamente sobre “la procedencia formal y
sustancial del decreto”. ;Qué es la procedencia sustancial?; si leemos el mismo
articulo, se trataria de que la Comision debe manifestar en el dictamen “si las
partes promulgadas parcialmente tienen autonomia normativa y si la aprobacion
parcial no altera el espiritu o la unidad del proyecto sancionado originalmente
por el Congreso”.

En otro orden, no queda claro en qué consiste la “procedencia formal”; el
legislador se refiere a los requisitos formales? Si fuera asi, y si admitiéramos esa
clasificacion, un requisito formal que deberia verificar la Comision es que el Jefe
de Gabinete haya cumplido con su deber de remitir al Congreso el decreto de
promulgacion parcial en el plazo de diez dias.

VIII. Los PRIMEROS CRITERIOS DE CONTROL DE LA CBTL EN MATERIA DE
DNU

Cuando la Comision Bicameral empez6 a funcionar en 2006, debid fijar cri-
terios para realizar el control de los decretos de necesidad y urgencia. Me parecio
interesante rescatar esas iniciales interpretaciones del 6rgano, ya que aungue no
fueron las Unicas a lo largo de los afios, tienen el valor especial de ser las primeras.

Como bien es sabido, la interpretacion de las normas juridicas permite al
operador, en ciertos casos, establecer mas de un significado posible. Esa idea es
replicable a la Comision Bicameral de Tramite Legislativo, que en su mision de
opinar acerca de la adecuacién de los DNU dictados por el Poder Ejecutivo a los
requisitos establecidos en la Constitucion Nacional, se vio en la necesidad de
formular, ante todo, su propia interpretacion en torno al alcance de los mismos y
de su propio rol, para luego llevar adelante la tarea.
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En ese sentido, la primera vez que los miembros de la Comision Bicameral
se abocaron a dicha interpretacion fue en la reunion del 8 de noviembre de 2006,
debate del cual surgieron dos posturas, que me atrevo a denominar como criterio
amplio y restrictivo, y a las que me referiré enseguida.

En este punto, es necesario poner de resalto la légica incidencia que tiene la
composicion politico-partidaria de la Comision al momento de fijar los criterios
para realizar la tarea de verificacion de los DNU, en cada periodo legislativo. A
primera vista, no cabria hacer ninguna objecidn sobre esto, pues el Congreso es
el 6rgano mas politico del sistema republicano, por lo cual es razonable que las
decisiones del mismo, como de los 6rganos que lo componen, se sustenten en
motivos de esa especie. Es por ello que el estudio de la tarea llevada a cabo por
la Comision en determinado lapso no puede prescindir del anlisis, por un lado,
de la composicion politica tanto del 6rgano como de las Camaras del Congreso
en ese momento, y por otro, de la identificacion politica entre el Presidente de la
Nacion que dicté el DNU vy el partido o frente politico que tiene la mayor canti-
dad de miembros en la Comision y en las Camaras.

VI111.1. Composicion politica de la Comision
Lo primero que es necesario mencionar, entonces, es cual fue la composi-

cion politica de la CBTL en el periodo 2006-2007.

La Comision, compuesta por dieciséis miembros segun el articulo 3 de la

Ley 26.122, se reuni6 por primera vez a fin de constituirse el 25 de octubre de

2006%. Esa fecha es importante toda vez que la propia Comision decidi6 que

a partir de ese momento se empezaria a contabilizar los diez dias que tenia para

dictaminar segun previsto en el articulo 19 de la citada ley, respecto a los decretos

de necesidad y urgencia dictados con anterioridad a su constitucion.
La primera composicion de la CBTL, agrupados por partidos, fue la si-
guiente:

a) Representantes del Senado®: (1) por el Frente para la Victoria, Jorce Capita-
nicH (2001-2007), NicoLAs FernAnDEZ (2005-2011), Maria LAURA LEGUIZAMON
(2003-2007), Maria Cristina PeErcevaL (2003-2009), MiGUEL ANGEL PICHETTO
(2001-2007); () por la Unién Civica Radical, Luis PErcorr Namenorr (2005-
2011), Ernesto Sanz (2003-2009); (i) por el Movimiento Popular Neuquino,
Luz Maria Sapac (2001-2007)%.

36 La constitucion fue comunicada a través del Expediente 6393-D-06 y publicada en el
Boletin de Asuntos Entrados (BAE) N° 34.

37 Designados por Resolucion de la Presidencia 54/06 con fecha 13/10/06.

38 Fue designada con posterioridad, a través de la Resolucion 57/06, e incorporada a la
Comision el 25/10/06.
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b) Representantes de la Camara de Diputados®: (1) por el Frente para la Victoria,
Diana B. Conti (2005-2009), Luis Francisco CicoaNa (2005-2009), AgusTin O.
Rosst (2005-2009), Patricia Vaca Narvasa (2005-2009); (i) por la Unién Ci-
vica Radical, Oscar R. Acuap (2005-2009), (1) por el PRO, PasLo G. ToNELLI
(2005-2009); (1v) por el Justicialismo Nacional, Gustavo E. Ferri (2003-2007);
(v) por el Peronismo Federal, Jorce Lanpau (2003-2007).

En base a lo expuesto, como primera conclusion se puede decir que, sobre
un total de dieciséis miembros, en el periodo analizado el Frente para la Victoria
contd con nueve legisladores (cinco senadores y cuatro diputados), por lo que,
sin recurrir a alianzas, alcanzaba el quérum de mayoria absoluta exigido por el
articulo 7 de la Ley 26.122 para que la Comisidn sesionara.

Como segunda conclusidn, y por la misma razon, se observa que dicha inte-
gracion también permitia al Frente para la Victoria el nimero de votos necesarios
para emitir dictamen, ya que el articulo 8 de la ley también requiere mayoria
absoluta de los miembros a esos efectos.

Por otro lado, cabe recordar que en el periodo en estudio fue Presidente de
la Nacion Nestor C. Kircaner (2003-2007), del Frente para la Victoria.

En resumen, se puede concluir que en el periodo 2006/2007 existid coinci-
dencia de afiliacion partidaria entre el titular del Poder Ejecutivo Nacional y la
mayoria de legisladores que integraron la Comision Bicameral de Tramite Legis-
lativo. Ese factor es relevante en el estudio de la intensidad con el que este Ultimo
organo controlé los decretos dictados por el Presidente de la Nacién.

VII1.2. Los criterios

Como dije, la primera vez que la Comision debati6 sobre el criterio con el
que iba a controlar la adecuacion de los decretos de necesidad y urgencia a la
Constitucién fue en la reunién del 8 de noviembre de 2006, en ocasién de tratar
los Decretos 1488, 1487 y 1384 de ese afio. Alli se fijaron dos posturas, a saber:
1) Criterio amplio

Postula basicamente un criterio flexible para ponderar la existencia de la
situacion de necesidad y urgencia; fue sostenido por el entonces bloque mayo-
ritario en la Comision integrado por los legisladores del Frente para la Victoria.

El Senador Carrranich, que explico la postura, refiriéndose al decreto de
necesidad y urgencia dijo que “la utilizacion de un instrumento de estas caracte-
risticas implica naturalmente un criterio amplio, no estricto ni restrictivo”. Agre-
g6 que “las circunstancias de caracter excepcional que ha tenido la necesidad de
ejercer el gobierno en la Republica Argentina, desde la reforma constitucional
de 1994 hasta la actualidad, por lo menos ameritan un andlisis desde el punto de
vista institucional”.

39 Designados por Resolucion de la Presidencia 1130/06 del 12/10/06.
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Para entender mejor esta postura, es preciso sefialar que los decretos que
se encontraban en discusion ese dia versaban sobre diversas cuestiones vin-
culadas al empleo publico. En relacién a esa medida, la ponderacion desde el
punto de vista “institucional” fue el siguiente:

“Me parece claro que si uno tuviera que analizar el sentido general desde
el punto de vista de la excepcionalidad y de la inmediatez de la decision, es
inexorable que frente a un proceso de incremento de haberes salariales que
mejora el poder adquisitivo de los trabajadores del sector publico, que son
sustanciales para el funcionamiento del Estado en la Argentina, por supues-
to que adquiere caracter excepcional y urgente porque implica observar la
necesidad de que el Poder Ejecutivo instrumente una medida que mejore el
caracter salarial. Compartimos esto con un sentido amplio y general y también
compartimos que se trata de una medida de caracter excepcional”.

Otro factor que hay que tener en cuenta, segun esta posicion, es la “pro-
teccion del interés general”. De nuevo sobre las medidas que estuvieron en
discusion en ese caso, se dijo: “... cuando se mejora un haber desde el punto
de vista de las remuneraciones salariales para que un sistema de profesion ad-
ministrativa permita mejorar las condiciones de vida de un trabajador pablico,
a los efectos que cumpla satisfactoriamente una responsabilidad en el Estado
y que éste a su vez ejerza la tutela y la proteccion del bien comdn, inexorable-
mente no se trata menos que de la salvaguarda del interés general”.

A su vez, también se justifico que las medidas bajo andlisis no eran “dis-
criminatorias”, por lo cual se puede deducir que ese punto también era rele-
vante considerar.

En igual sentido, Caprranicu en defensa de su postura establecié una di-
ferenciacion, ya que a su entender no era o mismo “un decreto de necesidad
y urgencia que tienda a cercenar derechos, que otro decreto de necesidad y
urgencia que tienda a restituir derechos al pueblo argentino o, eventualmente,
a mejorar las condiciones de vida de los trabajadores para cumplir adecuada-
mente la finalidad del Estado”.

) Criterio restrictivo

Un criterio restrictivo de control fue sustentado en minoria por el legis-
lador PaBLo G. ToNELLI Y POr Oscar R. AGuap, Luis NAIDENOFF Y ERNESTO R. SANZ.

Entre sus argumentos, para explicar su criterio el diputado ToneLLI EXpPUSO
que partia de la base de lo establecido en el articulo 99, inciso 3, primer parrafo,
de la Constituciéon Nacional, que establece un criterio rector, que a su entender
es una légica consecuencia del sistema republicano que rige en la Republica Ar-
gentinay de la division de poderes que es consecuencia del sistema republicano.
Sefial6 que “la Constitucion establece un primer principio rector, que el Poder
Ejecutivo no puede legislar bajo pena de nulidad absoluta, y una excepcion para
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casos excepcionales, cuando sea imposible seguir el tramite ordinario de las
leyes y haya que atender a una situacién que requiera urgente soluciéon”. A jui-
cio del legislador, “la combinacién del principio rector y la excepcion prevista
en la Constitucidn, llevan a la conclusion de que el criterio con el cual debe
interpretarse la atribucion del Poder Ejecutivo de dictar decretos de necesidad
y urgencia debe ser un criterio restrictivo, porque precisamente el principio ge-
neral es que el Poder Ejecutivo no puede legislar. Ademas, la excepcion esta
sometida a requisitos bastantes preciosos establecidos en la Constitucion”. Cito
a su favor las interpretaciones de la Corte Suprema de Justicia efectuada en los
precedentes “Verrocchi” (Fallos: 322:1726), “Peralta”, “Video Club Dreams”
(Fallos: 318:1154), “Risolia de Ocampo”, “Cooperativa de Trabajo Fast Limita-
da”, “Legizamén Romero” (Fallos: 327:5559). Como conclusion de esos fallos,
para ToneLL “debemos estar ante una situacién de grave riesgo social, un desca-
labro, y es necesario que el Congreso esté impedido de funcionar (...) Ademas,
la medida que se adopte debe estar destinada a proteger intereses generales de
toda la sociedad”.

En el caso de uno de los decretos, que incrementaba el sueldo bésico de
ciertos empleados estatales, ToneLL1 puso de relieve que el mismo fue dictado
en 2006, siendo que el expediente que le dio origen habia iniciado tres afios
antes; eso, sumado a que el acta que el decreto aprobaba habia sido suscripta
seis meses antes de la emision del mismo. Con esos datos, consider6 que era
muy dificil “encontrar una causa sUbita, urgente, imprevista o impostergable
que hubiera justificado la emision del decreto, con el agravante de que el de-
creto es del 20 de octubre y ambas Camaras sesionaron los dias 4, 11y 25 de
octubre”.

Siguiendo los pardmetros de la Corte, ToneLLi 0bservé que el decreto no
estaba destinado a resguardar o proteger intereses generales de toda la socie-
dad “sino simplemente a conferir un aumento a un pequefio grupo de funcio-
narios publicos como son los administradores gubernamentales™.

También destacé que el decreto habia cumplido con los “recaudos forma-
les”, ya que fue dictado en acuerdo general de ministros, firmado y refrendado
por el Jefe de Gabinete de Ministros, quien lo remitié al Congreso dentro del
plazo previsto en la Constitucion. Aun asi, estaban incumplidos los “requisitos
sustanciales”.

Una cuestion interesante que se advirtio en este caso, es que seglin Tone-
LLI para otorgar un aumento a agentes de la Administracion Pablica, el Presi-
dente de la Nacion podria haber recurrido al ejercicio de facultades delegadas
de acuerdo con lo previsto en el articulo 76 de la Constitucion Nacional y en
el articulo 2, inciso f), de la Ley 26135 sancionada ese afio por el Congreso,
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en cuyo caso la medida habria sido inobjetable. No obstante, habia optado por
dictar un decreto de necesidad y urgencia.

En resumen, el criterio restrictivo postularia que la Comisién Bicameral
debe controlar los decretos de necesidad y urgencia en forma mas severa, si-
guiendo las pautas fijadas por la jurisprudencia de la Corte Suprema.
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