CAPITULO XXXI

FUNCIONES DEL PODER LEGISLATIVO DE LA NACION

“De cara al legislador, diremos que (...)primero que todo, ha de
dar desarrollo a la Constitucion en el doble campo de las
competencias de ejercicio obligatorio y de las potestativas, en
segundo lugar, viene con mds fuerza obligacional la competencia
para hacer positivamente efectivos los preceptos de la
Constitucion, entre los cuales tienen centralidad los referidos a
derechos personales de toda clase y categorias imaginables; por
fin, parece que tanto en la competencia de desarrollo como en la
de efectivizaciéon, lo mds severo radica en la prohibicion de
desconocer, alterar o transgredir las normas de la Constitucion”

German J. Bidart Campos

31.1.- Poderes especificos o expresos del Congreso de la Nacion
(potestades juridicas y de gobierno, potestades econémico-financieras,
potestades en materia de politica internacional, potestades en materia de
seguridad nacional, potestades en materia de organizacion vy
administrativas, potestades en materia preconstituyente)

Dijimos en capitulos anteriores, que el Congreso es un importante
artifice de la toma de decisidn politica en el sistema constitucional. Define y
articula en la deliberacion de sus cdmaras, y con el voto de sus integrantes -
representativos de la poblacion, las provincias y los partidos en sus diversas
composiciones politicas a través de los tiempos - el rumbo que ha de transitar
la Republica.

Hemos dicho también que su rol se presenta ahora diluido y cuestionado,
pero sus potestades estdn alli, para ser utilizadas. Siempre que el cuerpo
deliberativo se afiance institucionalmente, alli estardn las herramientas para
que opere determinando los rumbos de la Nacidn. Esas mdltiples habilitaciones
instrumentales que la Constitucidn pone en sus manos, permiten definir cuales
son sus funciones concretas en el contexto del sistema. Y es ello lo que
haremos en este Capitulo.

Diremos ademds, que el articulo 75 de la Constitucion Nacional, que
originariamente alojé las atribuciones del Congreso de la Nacidn, recibié con la
reforma constitucional de 1995, un bagaje sustancial y progresista de nuevas



atribuciones y garantias institucionales que pueden llegar a posicionar al
cuerpo como el motor del cambio republicano, o ain defenestrarlo como el
organo que no hizo lo que tenia en manos hacer. Diremos hosotros, que la
cuestion ronda siempre alrededor de motivaciones y hdbitos republicanos.

No es problema - si se nos permite la comparacién - navegar en un barco
parcialmente escorado. La cuestion es saber que las bombas de achique se
deben utilizar para sacar el agua. Y por sobre todas las cosas, posicionarse de
manera tal que el navio se equilibre, evitando un hundimiento prematuro.

Equilibrio y actitud: de las personas y sus representantes, y el sistema
volverd a maravillarnos con sus posibilidades...

Retornando a nuestro tema, diremos que los 32 incisos que posee el
articulo 75 de la Constitucion reenvian constantemente al sistema de derechos
y garantias. Y es el Congreso de la Nacidn el encargado de relacionar esas
coordenadas y delinear las nhuevas politicas. Cabe ahora desarrollar
bdsicamente el contenido de tales roles en los pdrrafos que siguen:

¢Qué entendemos por atribuciones juridicas del Congreso?

Son aquellas potestades que ponen en manos del cuerpo la posibilidad de
legislar para diagramar la sociedad futura. Obsérvese que la reforma ha
mantenido el diagrama cldsico del sistema, pero lo ha ampliado hacia confines
mds solidarios y sociales.

Su inciso 12 faculta al Congreso para el dictado de la legislacién general
de la Nacidn, consistente en Codigos sobre las materias que detalla, y también
legislacidn aunque no se encuentre formalmente incorporada a la codificacién.
La idea de Cddigo nos remite al concepto cldsico de cuerpo normativo
articulador de la legislacion general. Alli se entrelaza la normativa en forma
metddica, organizada y sistemdtica. Es una vieja herencia del racionalismo
clasico, que elaboraba las reglas de conducta general, sistematizadas en un
"Cédigo" que pretendia contener todas las referencias posibles sobre la
materia en cuestion.

Desde nuestra interpretacion sistemdtica e integradora del derecho
constitucional, entendemos que lo esencial respecto de la legislacién general, no
radica necesariamente en que integre un codigo determinado, sind que recaiga
y aborde la materia indicada por la Constitucion. En palabras claras: el mandato
al Congreso es el de efectuar una regulacion juridica general de ciertas
cuestiones indicadas por el texto supremo, en un cédigo o fuera de él. Sin ser
de la mayor trascendencia la forma en que se dicte la mentada legislacidn, lo
que importa a nuestra materia, es que la competencia del Congreso en estas
materias no sea derivada o delegada. Por ello es que la reforma de 1994 agrega



que ésta normacion puede hacerse en cuerpos unificados o separados, y ha de
referirse a las siguientes cuestiones:

« Civil « De Mineria
« Comercial e Del Trabajo y la
e Penadl Seguridad Social

También es rol del Congreso dictar la pertinente legislacion sobre
naturalizacién y ciudadania. Ya hemos profundizado nosotros esta importante
cuestion en el Capitulo XVII al que remitimos. Sélo agregaremos aqui que el
texto ahora dispone que tales leyes deben sujetarse al principio de ciudadania
natural y por opcion, en beneficio de la argentina, en una formulacidn
garantista que soluciona viejos problemas interpretativos respecto de la
constitucionalidad de una regulacion legal de la figura de la “ciudadania por
opcion”.

El articulo 75 inc.23 es una innovacién de la reforma constitucional de
1994, que debe ser necesariamente articulada con la politica solidaria y
tendiente al logro de la igualdad “real” entre las personas, evitando la
generaciéon de bolsones de discriminacién, y paliando los existentes,
viabilizando las llamadas “acciones positivas” o medidas de “discriminacion
inversa”. Asi es que el constituyente le impone al Congreso de la Nacion la
realizacién de medidas de accion positiva de cardcter legislativo, sobre la base
de un mandato expreso y claramente definido: ellas deben garantizar la
igualdad real de oportunidades y de trato, y el pleno goce y ejercicio de los
derechos reconocidos por ésta Constitucién y por los tratados internacionales
vigentes sobre derechos humanos.

Aln, la indicacidén se torna mds especifica respecto de ciertos grupos
que padecen mayormente el riesgo de la discriminacién en el trato cotidiano.
Ellos son:

* Los nifios * Las personas con
* Los ancianos discapacidad
* Las mujeres

Pero aln el Congreso posee otro mandato legislativo particularizado en
éste sentido, ya que la Constitucion le impone dictar un régimen de seguridad
social especial e integral en proteccién de dos sectores de la poblacién que son
particularmente vulnerables a la discriminacion y al exclusién social. Ellos son:



1. El nifio en situacién de desamparo, especificando el periodo en que
esa proteccion debe ser efectivizada, que es desde el embarazo y
hasta la finalizacion del periodo de ensefianza elemental

2. La madre, aclarando también el constituyente en qué periodo
determinado habrd de enfatizarse esta particular proteccion social:
durante el embarazo y el tiempo de lactancia.

Esta importante regulacién constitucional es claramente demostrativa
de que el constituyente no solamente pretendio cuando elaboré la reforma de
1994 articular nuevos derechos, siné que ademds se comprometié vy
comprometié a los poderes constituidos a arbitrar lo conducente para que ellos
se garanticen en la prdctica. Ello se advierte claramente cuando articulamos y
coordinamos:

Por un lado el nuevo plexo de
derechos incorporados al texto
fundamental (los de la
Constitucion textual, y aquellos
surgentes de los instrumentos
internacionales  jerarquizados
por el art. 75 inc. 22)

Por el otro, los mandatos
expresos al legislador para
implementar el efectivo goce
de esos derechos para todos,
igualitariamente y en forma
progresiva

Y desde una dltima arista,
ofreciendo al ciudadano comdn
herramientas dgiles y eficaces
para reclamar amparo cuando
las autoridades omiten
cumplimentar sus obligaciones

constitucionales, lo que posee
la fenomenal importancia de
dejar en manos del propio
habitante, la via final para
implementar la fuerza
normativa de la Constitucién,
con el apoyo del Poder Judicial,
que debe estar
particularmente presente en
este proceso de cambio.

Rescatamos en este punto en
particular la posibilidad de
incoar amparo contra toda
forma  de  discriminacion
(regulado en el articulo 43 de
la C.N., que a nuestro juicio es
la mds sélida y eficaz
incorporacién de los
constituyentes en 1994)

En consecuencia, este articulo ratifica la vocacion constituyente de
propender al logro de la igualdad real de oportunidades y de trato para todos,
pero el sistema constitucional, concebido como globalidad, le recuerda al
legislador que su obligacién no es sélo decorativa. Por ello pone en sus manos un
bagaje juridico excepcional (los instrumentos sobre derechos humanos
alojados en el art.75 inc.22) y le manda a legislar solidariamente. Por dltimo,



ofrece a los ciudadanos las herramientas para reclamar ante el eventual
incumplimiento por parte del Estado (Recordamos que el Poder Ejecutivo estd
comprometido también en estos roles solidarios, conforme lo hemos estudiado
ya al evaluar sus atribuciones). ¥ no sélo en la instancia nacional. Queda abierta
(también con jerarquia constitucional) la via interamericana de proteccién, para
el caso de que el Estado Argentino incumpla sus roles indicados en la CADH y
que con sus atribuciones constitucionales estd obligado a efectivizar.

En suma, y en lo que respecta a esta atribucién del Congreso, ella intenta
vincular los conceptos de libertad e igualdad, rescatando a ciertos sectores de
la sociedad - particularmente vulnerables - y obligindose a operar
positivamente en su favor. El segundo pdrrafo del art. 75 inc. 23 C.N. es mds
especifico que el primero ya que alude al establecimiento de un régimen de
seguridad social, que define como completo y particularizado para la proteccion
de los nifios y las mujeres en estado de embarazo. Una inteligente solucion para
afianzar el concepto de proteccién a la vida desde la concepcidn, desde la
visién positiva de la asistencia a la madre y no desde la negativa de la
incriminacién al embarazo.

Destaca en este punto Gregorio Badeni que hubiese sido preferible que
en lo que respecta a los nifios, la norma se hubiese referido al término
“concepcion” por considerarlo mds representativo del momento en que
comienza la vida de las personas. Cabe aclarar aqui que la Reptblica Argentina
fijé su posicion respecto de esta cuestion al indicar su cldusula interpretativa
al art. 1° de la Convencién Internacional sobre los Derechos del Nifio, que hoy
posee jerarquia constitucional. Remitimos para profundizar estas cuestiones a
lo ya expuesto por nosotros en el Capitulo XV.

De todos modos no debemos olvidar que el fin primordial enfatizado aqui
por el Constituyente ha sido el de regular un sistema de seguridad social
integral para la mujer y el nifio en cuanto integran grupos de riesgo de
discriminacién en nuestro sistema, y no el de legislar constitucionalmente la
incriminacion del aborto.

Respecto de lo normado en el art. 75 inc.30, esta norma de peculiar
importancia rescata la modalidad en que debe ser legislada la situacion juridica
de aquellos establecimientos de utilidad nacional alojados en territorio de las
provincias.

Un triunfo del federalismo, a partir del rescate que el constituyente
reformador efectué de la jurisprudencia reciente que habia interpretado, lo
que hoy la Constitucion expone claramente: el ejercicio por el Congreso de la
Nacién, de una legislacién exclusiva respecto de estos establecimientos se



limita a las estrictas medidas necesarias para llevar adelante la motivacién por
la que se calificé a esos lugares como de utilidad nacional, manteniendo
incolume el poder de policia de provincias y municipios en lo que
respectivamente les compete regular. Remitimos a la explicacion que del punto
ya ofrecimos al abordar el Capitulo IX

Abordaremos ahora dos trascendentes roles de gobierno del Poder
Legislativo de la Nacién. La potestad del Congreso a fin de conceder amnistias
generales es un rol que perfila nitidamente al poder Legislativo como érgano de
gobierno de la Replblica. Ella no ha sido modificada por la reforma
constitucional de 1994.

El instituto de la amnistia fue definido por nuestra jurisprudencia’ como
el acto de gobierno, esencialmente politico y de soberania, cuyas consecuencias
exceden la potestad ordinaria de legislar en materia penal, y que consiste en el
olvido de un hecho delictuoso para restablecer la calma y la concordia social.

Nosotros adoptaremos la definicién que dio de ella Humberto Quiroga
Lavié, al sostener que se trata de una:

"Atribucién discrecional del Congreso de olvidar, en forma general,
determinados hechos delictuosos - sean politicos o comunes - en aras del
interés comun, de la tranquilidad y del bienestar publicos”

Respecto de la finalidad del instituto, hay acuerdo en doctrina y
jurisprudencia, en que el mismo atiende a devolver al pueblo la tranquilidad, la
paz y asegurarla para siempre (Quintana), o restablecer la concordia social y el
bienestar del pueblo (Gonzdlez calderdn), o ain que se realiza en salvaguarda
de uno de los valores juridicos fundamentales: la paz social. Surge también del
sinnimero de leyes dictadas a tal fin por nuestro Poder Legislativo, que ellas
tuvieron como fin arribar a la concordia social, o afianzar la paz y la
tranquilidad del pais.

En realidad las leyes de amnistia, al instar el olvido juridico de un hecho
delictivo, dejan de lado momentdneamente el afianzamiento de la justicia como
valor, para asegurar la resolucion de una situacién de conflicto social que debe
ser revertida de inmediato. Estima el Congreso - en el contexto del hecho que
motiva el dictado de esa ley - que lo primero a resolver en el tiempo para la
gravedad de la crisis que se trata de superar, es arribar con urgencia a la paz.

No hay duda de que el dnico cuerpo institucional legitimado en la

1 CSIN Fallos 165:199;178:377; LL. 45-90. Cfed. Cérdoba LL. 144-631



La caracteristica  del
proposito del instituto
(lograr la paz social en
circunstancias graves y de
urgencia)

La medida adoptada puede
comprometer la soberania

republica para adoptar este tipo de medidas es el Congreso, y se trata de una
potestad indelegable’ del cuerpo, ello por las siguientes razones:

vasto sector de la
sociedad, y no soluciona un
supuesto individual

La constitucién prohibe la
delegacion legislativa en
esta materia (de gobierno
y politica)

de la Nacidn
e La amnistia alcanza a un

Lo dicho no empece a que el Presidente participe regularmente en el
procedimiento de la sancién de la ley, por lo que un proyecto de ley sobre
amnistia también puede ser vetado por el Poder Ejecutivo Nacional. Debemos
tener presente aqui que esta es una medida politica y de gobierno, y de hdbito
es el Poder Ejecutivo quien desarrolla (desde sus funciones
constitucionalmente asighadas) la funcién gubernativa en nuestro sistema

Sin perjuicio de lo expuesto, nuestra Corte Suprema de Justicia® ha
admitido que el Presidente de la Nacién declare la amnistia por decreto en caso
de receso del Congreso, invocando para ello analogia respecto de la situacién
que genera igual posibilidad para la declaracién de Estado de Sitio en caso de
receso del Congreso.

Nosotros creemos que esta postura es insostenible. Las atribuciones de
los Poderes Politicos de la Republica deben ser interpretadas de manera
restrictiva’. Sostenemos que el Congreso de la Repiblica es el (nico Poder de

2 Aunque Perrez Guilhou nos recuerde que las leyes 714 de 1875 y 14.296 de 1953 consagraron delegacién para
amnistiar en cabeza del Presidente. Concordamos con el autor citado en que ella fue decididamente inconstitucional

3 Caso "Andrade” CSJIN Fallos t.11 pag..405

4 Lamentablemente, la Corte Suprema ha sostenido que en este punto la interpretacién debe ser amplia y no
restrictiva, foda vez que el objetivo del instituto es lograr la paz social y el encauzamiento de la arménica convivencia



Estado con ftitulo institucional suficiente para legislar sobre el otorgamiento
de amnistias generales. Y ello es asi, porque sdlo quien tiene la potestad
politica de incriminar conductas para la generalidad de los habitantes, es quien
puede luego de ello decidir sobre el perdon generalizado respecto de actos
punibles. También diremos que ésta es otra facultad expresamente delegada
por las provincias al gobierno federal, y por lo tanto, ellas tienen prohibido
amnistiar respecto de delitos y penas ya calificados con anterioridad por el
Poder Legislativo de la Nacion

La medida de la amnistia, asi como la del indulto, no pueden ser
rechazadas por el beneficiado, aunque puede discutirse la procedencia legal de
la figura en el caso.

¢Cudles son los delitos que comprende la figura de la amnistia?

La Corte Suprema de Justicia de la Nacién® ha sostenido que en todos
los supuestos, la determinacién de los alcances de la amnistia (el sefialamiento
de los delitos a que ella ha de referirse) se halla deferido al Congreso, al que
corresponde decidirlo en ejercicio de facultades privativas, con sujecion tan
solo, a las limitaciones que pudieran considerarse emanadas de la ley
fundamental. En este sentido, el Congreso de la Nacién ha dictado numerosas
leyes de amnistia sobre materias diversas como:

Sedicién

Rebelién

Infracciones al enrolamiento
Infracciones al cumplimiento
del servicio militar
Infracciones respecto del pago

Omisién de pago a la ley de
sellos

Inscripcion falsa de hijos que
no son propios

Decisiones disciplinarias sobre
guardia nacional

de tasa militar

Se ha admitido (con amplio consenso en doctrina, legislacién y
jurisprudencia), que la institucion incluye también delitos conexos a los
expresamente amnistiados, habiendo sostenido la jurisprudencia® a tal fin que
para que en los delitos comunes exista conexidad con los delitos politicos es
indispensable que el delito comin esté, sin interferencia de intereses o
pasiones de otro orden, integra y exclusivamente al servicio de un delito

(Caso Lucero Franklin. CSIN. LL. T.153, pag.68)
5 CSIN Fallos. (18/12/59) L.L. .97, pag.54
6 SCPBA 15/3/60, LL. T.100, pag.740



politico. De lo expuesto se deriva que los delitos no conexos con aquellos que
fueron objeto de amnistia no se encuentran amparados por el instituto. La
jurisprudencia ha excluido fambién del beneficio de la amnistia a los llamados
"delitos atroces"” (aquellos cuya alta impiedad indica en el agente una finalidad
inmediata que se superpone a todo motivo de mds lejana concurrencia con el
delito objeto de amnistia)’

La amnistia no ampara tampoco a los hechos acaecidos posteriormente a
la sancién de la ley que la impone. Para Bidart Campos, el Congreso estaria
inhibido de incluir en una ley de amnistia, delitos cometidos en los términos del
art. 29 C.N. por tratarse un delito tipificado en la Constitucion. Nosotros
extendemos la nomina a los restantes que ella tipifica, y en particular, su art.
36 . Tampoco puede votar el Congreso de la Nacién una “autoamnistia”

Finalmente, {Cudles son los efectos del dictado de una ley de amnistia?

Es importante, luego de coincidir en que la amnistia implica “olvido”
especificar qué es lo que se olvida a partir de la vigencia de la ley que la
impone. Nosotros creemos siguiendo a Quiroga Lavié, que la amnistia borra la
existencia misma de la delictuosidad del hecho cometido, de modo tal que el
delito impetrado deja de ser tal por imperio de la decision del cuerpo
legislativo que oportunamente lo tipificd, legislando acerca de sus alcances.

No se trata de derogar el delito (ya que los hechos han sido cometidos, y
ello no puede obviarse). Lo que hace la amnistia es derogar su tipificacion como
figura delictuosa para el pasado respecto de determinados hechos que bajo el
imperio de tal tipificacion eran considerados delitos.

Dardo Rocha explica los efectos de la ley de amnistia con gran simpleza
y precision, al decir que ella suspende el Cédigo Penal o la ley sancionatoria con
efecto retroactivo para los hechos por los que es dictada. En efecto,
desaparece aqui la acién penal y por ello la ley de amnistia alcanza a los
procesados, a los condenados y a los que adn no han sido objeto de proceso. De
alli concluimos que una ley de amnistia puede beneficiar ain a un indultado.

Sin pretension de efectuar una valoracion critica del instituto, hemos de
coincidir que algunas veces ha conseguido su efecto pacificador, y otras no. Lo
cierto es que el habito ciudadano de convivir con leyes que amnistian conductas
delictuosas, genera un agudo convencimiento de que la sociedad de la "amnistia
fdcil" es también la sociedad de la impunidad. Todos, desde el lejano golpistay
hasta el actual incumplidor de sus obligaciones fiscales esperan ser
perdonados.

Nosotros creemos que la paz social es la hija del sometimiento al imperio

7 SCPBA 15/3/60, LL. T.100, pag. 740, Ccrim. Rosario Sala IT, 19/12/63, "LL" t.113, pag.66.
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de la ley. Sin perjuicio de ciertas sitfuaciones excepcionales perfectamente
identificables, los ciudadanos honestos no necesitan el perdon para vivir en
paz...

Finalmente, el inciso 32 de la C.N. consagra los poderes implicitos del
Congreso, que al desarrollarse por via legislativa meritan un breve adordaje de
esta cuestion, sin perjuicio de efectuar su tratamiento “in extenso” mds
adelante. Indica este inciso que es rol del Poder Legislativo, el de hacer todas
las leyes y reglamentos que sean convenientes para poner en ejercicio los
poderes antecedentes y todos los otros concedidos por la presente
Constitucion al gobierno de la nacién Argentina.

Esta cldusula ratifica en lo esencial, dos importantes cuestiones: que el
Congreso de la Nacion posee poderes implicitos, y que el Poder Legislativo es
"gobierno” de la Nacidn Argentina

« Atribuciones econdmicas y financieras del Poder Legislativo: Ellas son
establecidas en los articulos 4°,9°, 17, 75 incisos 1 a 14 y en el art. 126 de la
C.N. Cabe destacar aqui que de entre ellas, fueron objeto de reforma en 1994
los incisos 1,2,3,6,8, 10,13 y 14 del art. 75. Si bien tfambién lo fue el art. 126, el
objeto de su reforma fue el de suprimir la potestad provincial de admitir
nuevas érdenes religiosas.

Recordamos que estos aspectos ya fueron fratados in extenso al
abordar el Capitulo X , al que remitimos. Sin embargo, conviene resaltar aqui la
importancia institucional que el rol del Congreso habrd de tener al momento de
elaborarse la nueva ley de coparticipacion impositiva, en la que asumird -
paradédjicamente - roles propios del poder Ejecutivo, ya que esta ley no puede
ser reglamentada por el presidente. Por otra parte, ya ha sostenido Frias que
la cuestion de la coparticipacién de los recursos fiscales es la llave del nuevo
federalismo argentino.

En suma, el Congreso de la Nacion debera ser el “piloto de formentas” de
esta infrecuente y novedosa modalidad legislativa en la que el presidente no
tiene intervencidn, ni puede vetarla, es precedida de acuerdos provinciales (lo
que obliga a instar las respectivas negociaciones previas), se inicia en el Senado
de la Nacidn, y luego debe ser ratificada por las provincias. Creemos nosotros
que el trabajo parlamentario respecto de esta - tan esperada - legislacién nos
indicard como habrd de posicionarse el Congreso de la Nacién en el sistema
constitucional argentino del Siglo XXT.

En materia de empréstitos, el inciso 3° mantiene la competencia del




11

Congreso aunque ha efectuado una supresion en lo que se refiere a la palabra
"de dinero”. La horma se vincula eficientemente con el art. 4° C.N., al igual que
el inciso 5° del art. 75. El cambio en relacién a “arreglar y establecer los
corres generales” ha consistido en suprimir la alusién al vetusto término de
"postas” Respecto del monopolio estatal en materia de correos, recordamos lo
dicho por nosotros en el punto, al tratar el Capitulo X. Si bien coincidimos con
Bidart Campos en que del texto constitucional no surge el monopolio de este
servicio por parte del Estado, nosotros lo consideramos politica e
institucionalmente de interés nacional relevante, por lo que el Congreso
debiera impedir su privatizacion - o en caso de admitirla - efectuar un férreo
seguimiento el proceso privatizador y el modo en que luego se presta ese
servicio a la poblacién.

Abordaremos ahora brevemente las competencias del Congreso en
materia monetaria y bancaria (inciso 6°). En primer lugar, ha adecuado la
terminologia al indicar que es a ése cuerpo establecer y reglamentar un banco
federal con facultad de emitir moneda (antes se hablaba impropiamente de
banco nacional con facultad de emitir billetes). También estd facultado el
Congreso para hacer sellar moneda, fijar su valor y el de las extranjeras.
Finalmente, el inciso 19 le obliga a preservar el valor de la moneda.

Respecto del rol del Congreso de la Nacidn en estas cuestiones, hemos
de conceder que es actualmente meramente refrendatario de las politicas que
propone - y prdcticamente dispone - el Poder Ejecutivo de la Nacidn, a partir
de los trazados que efectia el - muy importante - Ministerio de Economia. Y el
Banco Central de la Replblica  Aln asi, recordamos que la ley de
convertibilidad 23.298, sancionada por el Poder Legislativo en 1989 (a
instancias del Poder Ejecutivo Nacional y su entonces Ministro” de Economia,
Domingo Cavallo, ha estabilizado de algin modo el valor de nuestra moneda
Debe quedar claro que estas potestades estdn vedadas a las Provincias en
funcion de lo dispuesto por el art. 126 C.N.

También posee importantes roles el Congreso de la Nacion a fin de
reglar el comercio con estados extranjeros (internacional) y las provincias
entre si (interjurisdiccional) sin perjuicio de los que en igual sentido poseen las
provincias y a los que nos hemos referido ya en el Capitulo IX. Aclara en este
punto Bidart Campos que comercio a los fines de este inciso no es solamente
trafico o intercambio, siné también comunicacién por lo que comprende:

« El trdnsito de personas « La navegacién
« El transporte e La energia eléctrica e
« La transmision de mensajes hidroeléctrica
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« Los servicios telefénicos, productos, mercaderias,
telegrdficos, etc. personas, imdgenes, etc.
* Alcanza ademds a cosas,

Sabido es que en nuestro sistema constitucional, las provincias tienen
vedado el dictado de legislacién en materia de comercio o havegacion interior o
exterior, por expreso mandato del art. 126 C.N.). El mandato es aqui para el
Gobierno Federal, y su ejercicio incumbe con plenitud al Congreso de la Nacion,
lo que se conecta con la denominada “cldusula comercial” indicada en el art. 75
inc.10, que manda al Congreso reglamentar la libre navegacién de los rios
interiores y la habilitacion de puertos que considere convenientes, con la sola
limitacion que dispone la histérica cldusula del art. 26 de la C.N. Para ahondar
en estas cuestiones, sugerimos retornar a la lectura del Capitulo XIX.

Respecto del sistema de pesos y medidas, la atribucion del Congreso en
este punto (art. 75 inc. 11 C.N.) ha cumplido con el establecimiento del sistema
métrico decimal. Respecto de los usos horarios, coincidimos con Bidart Campos
en cuanto recuerda que si bien el Congreso puede fijar una medida horaria
uniforme, las provincias pueden también ejercer facultades concurrentes al
respecto, para regir en el dnbito de sus respectivos territorios

» Atribuciones de politica internacional: Las atribuciones el Congreso
en materia de politica internacional se concentran - en lo esencial - en los

incisos 22 y 24 de la Constitucion. Remitimos al lector, para un exhaustivo
andlisis del unto, a los Capitulos V 'y en particular, VII. Sin perjuicio de ello,
enfatizamos lo expuesto en el sentido de que la proliferacion de la modalidad
de ‘“acuerdos ejecutivos” para formalizar acuerdos internacionales, han
restado en los tiempos recientes, un importante espacio institucional al
Congreso de la Nacién.

Sin perjuicio recalcamos aqui que el Congreso de la Nacién posee la
atribucion especifica de arreglar los limites internacionales de la repiblica,
siempre dentro del marco de los instrumentos internacionales habilitados para
ello (tratados, o modalidades de arbitraje). En realidad un cuerpo como el
Congreso de la Nacion (por necesidad numeroso y disperso) no serd - de seguro
- el mds idéneo para efectuar ese “arreglo” que habitualmente produce la
conduccion ejecutiva de la Nacién. El sentido de la norma parece acentuar la
necesidad de que todo arreglo de limites debe pasar necesariamente por el
marco de debate democrdtico que produce el tratamiento en el Congreso de la
Nacion. Esta circunstancia admite ademds que el propio Poder Legislativo
conforme una comisién (que puede ser a tal fin bicameral) para acompafiar al
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poder Ejecutivo en la respectiva negociacion y luego informar al cuerpo a fin
del adecuado debate de la cuestion limitrofe. En suma, creemos nosotros que
es ése el marco adecuado de participacién del Congreso en el arreglo de los
limites internacionales de la Nacién (que, por otra parte, es el que tiene la
dltima palabra, al aprobar o desechar el arreglo).

Es también el Congreso el que fija los limites interprovinciales.
Obsérvese que aqui la expresion normativa es mds contundente que respecto a
las fronteras internacionales. En el dmbito interno, los fija, y en el
internacional los arregla. El fema ha sido ya tratado en el Capitulo IX y alli
remitimos al lector.

Otra obligacién importante del cuerpo legislativo en este punto es la de
proveer a la seguridad de las fronteras, como medida de defensa y precaucion,
que si bien ronda la materia de seguridad, se vincula con nitidez a la esfera
internacional

» Atribuciones en materia de seguridad nacional: Los roles de
incumbencia del Congreso en estas cuestiones surgen de los articulos 6, 21,23
y 75 incisos 15, 16,25, 26, 17, 28,29 y 31 de la Constitucion Nacional. De entre
ellas rescatamos que la reforma constitucional ha producido innovaciones
referidas a los contenidos de los incisos 16,26,27 y 31 del articulo 75 C.N. Para
las consideraciones generales que se refieren a este importante fema, y en
particular a las vinculaciones entre seguridad y Estado de Derecho,
recomendamos recurrir a la lectura de los contenidos pertinentes del Capitulo
XIT.

Yendo ahora especificamente a las atribuciones del Congreso en la
materia, diremos que en el caso de los incisos 16,26 y 27 de la C.N. la labor de
la Convencién ha consistido en una “adecuacion” para homogeneizar el contexto
de la reforma, manteniendo la potestad del Congreso en materia de seguridad
de las fronteras, aunque se suprime lo concerniente a conservar el trato
pacifico con los indios y promover su conversién al catolicismo. Era evidente la
desuetudo de tan discriminatoria norma.

En realidad respecto del trato con nuestras comunidades aborigenes, el
gobierno - mds que un rol de ¢seguridad? Ha sido llamado a integrar en la
diversidad, en el marco de un necesario reconocimiento a lo que queda de
nuestros sufridos y castigados nativos. Remitimos a nuestro abordaje del tema
en el Capitulo XIV.

También eliminé en el inciso 26 la potestad de otorgar patentes de corso
(¢estd realmente eliminada en los hechos?), manteniendo la de dictar
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represalias y reglamentos para las presas. Finalmente, el inciso 27 simplifica la
redaccidn del viejo inciso 23 y en su referencia global a las FFAA dispone que
es el Congreso el que fija las fuerzas armadas en tiempos de paz y de guerra 'y
dicta las normas para su organizacion y gobierno

Finalmente, el articulo 75 inciso 31 aclara cudl es el rol del Congreso y
del poder Ejecutivo (se debe concordar esta norma con el art. 99 inciso 20
C.N.) en materia de intervencion federal. Ya hemos analizado en profundidad y
con la debida extension esta atribucion del Gobierno Federal, en el Capitulo
IX, al que remitimos. Solo sefialaremos aqui que la reforma constitucional de
1994 pone fin a ciertas interpretaciones conflictivas acerca de cual es la
autoridad a la que le incumbe decretarla. En sintesis, en materia de
intervencion federal:

* La facultad constitucional de receso del Poder Legislativo
disponerla le incumbe al * En el mismo acto en que decreta
Congreso mediante el dictado la intervencién federal debe
de una ley convocar al Congreso para su

« El Poder Ejecutivo puede tratamiento
también excepcionalmente « El Poder legislativo puede
disponer la intervencion aprobar o rechazar esta
federal, pero sdlo en caso de intervencion federal

Sin perjuicio de lo oportunamente dicho por nosotros respecto de la
utilizacion de este instituto, recalcamos ahora una vez mds que el mismo debe
ser considerado como un remedio excepcional, para auxiliar y no para castigar
a las provincias. Creemos por tal razén que las facultades del poder Ejecutivo
de la Nacion (aunque la Constitucion haga un sospechoso silencio en el punto),
solamente podrd ser usada por el presidente en receso del cuerpo legislativo, y
Jjamds mientras se encuentre funcionando, ya que en la duda o el silencio, la
regla es que los institutos de excepcion deben interpretarse restrictivamente.

» Atribuciones en materia de administracion: Ellas estdn previstas en
los incisos 17 a 19 del articulo 75 C.N. Encontramos un viejo contenido, que
estd representado por el inciso 18. Esta norma recoge la cldusula del
“progreso” del anterior articulo 67 inc. 16 de la C.N. La idea del reformador ha
sido dejar esta excelente prevision normativa, agregando un nuevo inciso (19)
que profundiza y actualiza los contenidos de la vieja manda. Todos los fines alli
dispuestos tienden a generar el desarrollo integral de la Republica, arbitrando
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dos mecanismos bdsicos para arribar a los fines propuestos:

1.

El otorgamiento de concesiones
temporales de privilegios vy
promesas de estimulos (en
forma restrictiva y por tiempo
determinado).

finalidades (lo que genera un
amplio espectro instrumental,
desde el arbitrio legislativo,
para que el legislador genere
politicas de fomento y estimulo

2. Las leyes protectoras de tales a esos fines)

Podemos decir que esta potestad es concurrente, ya que la poseen tanto
el gobierno federal como las provincias, aunque en distinta intensidad ya que el
primero la tiene para el adelanto y el progreso de la Nacion como unidad
conceptual, y las provincias (art. 125, 1° pdarrafo C.N.) la imponen para el
adelanto y progreso en sus dmbitos territoriales. De todas maneras en caso de
conflicto normativo, el art. 31 de la C.N. hace prevalecer el derecho federal
respecto del provincial

Las novedades se encuentran en los incisos. 17 y 19. El primero trata la
cldusula de las comunidades aborigenes. Remitimos a lo expuesto sobre ese
punto en el Capitulo XIV y a lo que enunciaremos en el punto siguiente de éste
capitulo. El inciso 19 refiere al progreso del desarrollo humano, y también al
economico, pero incorporando el ingrediente de la justicia social, lo que
direcciona el mandato del Congreso en este punto, hacia conceptos mds
solidarios, en un disefio acorde con la perspectiva impuesta por el convencional
de 1994. También articula una propuesta de crecimiento que sea armdnico en el
contexto del sistema , evitando marginalidades sociales y desigualdades
regionales, imponiendo en estos procesos al Senado de la Nacion como cdmara
de origen, lo que es légico toda vez que esta cuestion involucra particularmente
al crecimiento del sistema federal.

El resto de este inciso se refiere al contexto de la educacidn y la
cultura. Emitimos al lector a nuestro fratamiento en profundidad de estos
temas, efectuado en el Capitulo XXI.

» Atribuciones organizativas del Poder Legislativo: Estas facultades se
hallan alojadas en los incisos 20 y 21 del articulo 75, aunque también las
encontramos en los articulos 85,86 y 114 de la C.N.

El inciso 20 del art. 75 admite la potestad del Congreso para crear
tribunales inferiores a la Corte Suprema de Justicia, y también a crear y
suprimir empleos, determinando sus atribuciones. Por el inciso 21, el Congreso
puede aceptar o rechazar los motivos de la renuncia que presenten tanto el
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Presidente como el Vicepresidente de la Republica, como asimismo la obligacién
del cuerpo para convocar a una nhueva eleccién en caso de ser aceptada tal
renuncia.

Sin efectuar importantes innovaciones, la reforma de 1994 ha adecuado
aqui el texto constitucional teniendo en consideracion que actualmente la
forma de eleccion del presidente y vicepresidente ha cambiado, y por lo tanto
carecia de fundamento mantener las facultades del Congreso para escrutar los
votos y definir el resultado de la contienda electoral.

Los articulos 85,86 y 114 asignan al Congreso el importante rol de
“culminar” la labor de la Convencién Constituyente, elaborando las leyes que
articulen el funcionamiento del Defensor del Pueblo, la Auditoria General de la
Nacion y el Consejo de la Magistratura. A la fecha el érgano legislativo ha
cumplimentado aqui sus funciones respecto de las leyes orgdnicas mencionadas.

» Atribuciones preconstituyentes del Congreso de la Nacion:  Dijimos
antes de ahora, al abordar la problemadtica de la reforma constitucional, que el
rol preconstituyente del Congreso no debe confundirse con su potestad
legislativa habitual. En este supuesto, la Constitucion le asigna al Congreso de
la Nacién, por el articulo 30, el rol de instar la reforma total o parcial del
texto fundamental, declarando su necesidad para que luego sea convocada una
Convencidn Constituyente que produzca (o no) tal reforma.

Sélo queremos destacar aqui que ni la convocatoria a consulta popular del
articulo 40 CN., ni la habilitacién del articulo 75 inciso 22 del texto
fundamental para otorgar jerarquia constitucional a nuevos instrumentos
internacionales sobre derechos humanos implican en nuestro sistema el
ejercicio de facultad preconstituyente por parte del Congreso de la Nacion.
Ello por las siguientes razones:

* En el primer supuesto (art. 40 C.N.) la materia por la que se permite
la convocatoria a consulta popular no incluye la potestad
preconstituyente del Congreso (que no debe confundirse con su rol
legislativo habitual)

* En el segundo supuesto (art. 75 inc. 22 C.N.), es nuestra postura que
jerarquizar un instrumento internacional en los términos propuestos
por la Constitucion no implica incorporarlo al concierto de la
Constitucion textual, y esa jerarquizacion no tiene aptitud
derogatoria de articulo alguno del texto supremo, ya que se efectia
al solo fin (e importante fin) de tornar a tales instrumentos en pautas
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interpretativas obligatorias para los poderes politicos. Con ello
pretendemos destacar que si la sociedad desea generar la
incorporacion de algln instrumento jerarquizado en el concierto de la
Constitucion textual, debiera proceder a la reforma de la
Constitucién, articulo 30 mediante.

31.2.- Los mandatos del Congreso de la Nacion en materia de politicas
culturales, inmigratoria, demogrdfica, educativa y de no discriminacion
concebidas como garantias institucionales a favor de los ciudadanos. -

En este punto nos referiremos al modo en que la Constitucién, luego de la
reforma de 1994, ha posicionado al Congreso de la Nacion como el gran
articulador de las politicas sociales y solidarias que impone realizar a los
poderes Publicos. Bien dice Bidart Campos que antes de operarse la reforma,
cuando intentdbamos referirnos a ciertas politicas especiales que la
Constitucién disponia realizar por via legislativa, nos cefiiamos a lo dispuesto
por el articulo 67 inc. 16 (hoy 75 inciso 18)

Hoy por el contrario, con ser importante, la recurrencia a tal cldusula no
basta. El sistema ha adquirido un compromiso social y solidario definido, y asi lo
expresoé cuando efectué mandatos imperativos en tal sentido a los legisladores,
con incesantes referencias a la parte dogmdtica de la Constitucién.

Asi, y sin perjuicio de las remisiones a los tratamientos especificos que
de cada una de estas cuestiones hemos realizado, cabe identificar claramente
el disefio de esas politicas, que nuestra calificada doctrina, liderada por
Andrés Gil Dominguez, resalta como garantias institucionales.

Recordamos aqui que estas peculiares previsiones juridicas fueron
incluidas en la parte “orgdnica” de nuestra Constitucién debido a que la ley de
necesidad de reforma le indicé precisos limites - en el sentido de no alterar la
parte dogmdtica de la misma -. En consecuencia, cabe diferenciar aqui entre
derechos fundamentales de la parte dogmadtica, y garantias institucionales de
su parte orgdnica. Ya hemos expresado en el Capitulo XXI, que la actuacién de
estas prerrogativas juridicas implica la existencia de wuna institucidn
juridicamente reconocida, y su funcién es la de garantizar su cumplimiento por
parte del legislador, y frente a los ciudadanos.

O seaq, a partir de su institucionalizacidn, los habitantes de la repiblica
pueden instar al Congreso a que desarrolle tales politicas que se han
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constituido en garantias institucionales, y son protegidas por la Constitucion en
su ndcleo esencial, de tal forma que el Congreso:

» Estd obligado a desarrollar los o de funcionamiento que
contenidos que protegen las involucran tales instituciones, al
garantias institucionales cumplimentar su rol legislativo

« Estd obligado a no de desarrollo y promocion

desnaturalizar los ntcleos duros

Destacamos en consecuencia lo ya dicho en el Capitulo XXT, en el sentido
de que las politicas especiales que surgen de los incisos 17,19,23 del articulo 75
de la Constitucidn, alojan la proteccion de nicleos duros, referidos a:

1. Tutela a las comunidades vulnerables a la discriminacion y
aborigenes argentinas de debilidad relativa dentro del
2. Desarrollo humano, ciencia y sistema (nifios, ancianos,
cultura mujeres en estado de
3. Politicas poblacionales y embarazo)
demogrdficas 5. Autonomia y autarquia de las
4. Proteccién de ciertos sectores Universidades Nacionales

de la poblacidn, particularmente

Reconocemos que resulta muy dificil el intento de recluir en un casillero
las competencias del Congreso las politicas especiales en materia de desarrollo
social y derechos humanos, pero el intento trazado sélo pretende ubicar la
direccion que ha de tener nuestro Poder Legislativo, que - a diferencia de lo
sucedido con la incorporacion del articulo 14 "bis” en 1957 - no asumird aqui
obligaciones potestativas, siné que estard juridicamente compelido a
desarrollar esas politicas solidarias, pues la Constitucién ha investido a los
ciudadanos y a los jueces con elementos suficientes para controlar y compeler.

La fuerza normativa de la Constitucion parece haberse aqui agigantado
luego de operada la reforma de 1994. Pero, como siempre, los ciudadanos y los
representantes responsables que se alojen en las esferas de conduccion del
sistema deben asumir que el mismo ha sido construido para crecer
orgdnicamente a partir de su cumplimiento.

31.3.- Los poderes implicitos o generales del Congreso de la Nacion. -
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El inciso 32 del articulo 75 de la C.N. indica que es al Congreso a quien le
compete hacer todas las leyes y reglamentos que sean convenientes para poner
en ejercicio los poderes antecedentes y fodos los otros concedidos por la.
presente Constitucion al Gobierno d ela Nacion Argentina. La férmula de la
Constitucidn indica que es el legislador y no el Presidente quien recibe los
poderes que habiendo sido conferidos al Gobierno de la nacién, no han sido
expresamente imputados por la Constitucion a departamento alguno del poder
federal. Ellos han de ser ejercidos mediante su potestad legislativa. Sin
perjuicio de ello, Bidart Campos admite que el ejercicio de los poderes
implicitos por parte del Congreso puede ser efectivizado mediante formas
alternativas al dictado de la ley o reglamento.

Sefiala el maestro que los restante poderes implicitos del Congreso
pueden ser ejercidos por ese cuerpo, sobre la base de la inherencia a toda la
masa de competencias que recibe. Nosotros afiadimos que particularmente
luego de operada la reforma constitucional de 1994 esas “otras” competencias
implicitas se derivan también del cumplimiento que la Constitucién le impone
para resguardar a las garantias institucionales que ha consagrado, y a las que
nos hemos referido con anterioridad, que requieren no solamente de actividad
legislativa, sind ademds, de una adecuada gestion activa en la promocién de las
politicas alli indicadas.

Demds estd sostener que la extension de los poderes implicitos del
Congreso no puede implicar generacion de nuevos poderes nho concedidos
expresa o implicitamente, ni tampoco avasallamiento de las prerrogativas de
otros poderes de Estado. Mucho menos justifica esta modalidad de implicitud,
un avance del gobierno federal sobre los gobiernos de provincias o de la ciudad
de Buenos Aires.

Ello no implica que el Congreso no pueda ejercer "sus” poderes implicitos
para poner en ejercicio los poderes que la Constitucion reconoce a los
gobiernos de provincias o la ciudad de Buenos Aires. Lo que estd vedado es
utilizar tales poderes (los explicitos o los implicitos) para avasallar las
autonomias provinciales. Remitimos, para ampliar este tema, a lo ya expuesto
por nosotros al desarrollar el Capitulo XXII.

31.4.- Las prohibiciones competenciales del Congreso de la Nacion. -
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Mds alld de la regla general, a partir de la cual el Congreso no debe
interferir en la esfera de actuacién de los otros poderes de Estado, y en
particular, la de no ejercer funciones judiciales, cabe sefalar que existe un
dmbito de competencia prohibido del Congreso desde la perspectiva
institucional, y que se extiende a las legislaturas provinciales. En este sentido
expresa el articulo 29 de la Constitucién que ningln cuerpo legislativo del
sistema puede conceder a los poderes administradores (ejecutivos), facultades
extraordinarias ni la suma del poder publico, ni tampoco otorgarles sumisiones
o supremacias por las que la vida, el honor o la fortuna de los argentinos
queden a merced de gobiernos o persona alguna

La Constitucion ha pretendido aqui impedir que el Congreso conceda la
concentracién del poder en el Presidente de la Replblica. Nos hemos referido
ya a esta horma al analizar la proteccién del orden constitucional en el Capitulo
IV al que remitimos. Sdlo agregaremos en este punto, que la violacién a esta
veda, por parte de los legisladores, torna a esos actos en nulos de nulidad
insanable y sujetardn a quienes los formulen, consientan o firmen, a la
responsabilidad y pena de los infames traidores a la Patria

Finalmente recordaremos que el Congreso tiene un dmbito competencial
prohibido respecto de ciertas atribuciones que las provincias han conservado
en forma exclusiva, segln lo dispone el art. 121 de la C.N. y sus concordancias.

Son ejemplos de ellas, la de dictar las constituciones provinciales, o las
leyes procesales de las provincias, o crear regiones para el desarrollo
econdmico y social

31.5. Preguntas, notas y concordancias. -

Las preguntas que se formulan a continuacién, son para motivar el
espiritu critico e investigativo del alumno, que podrd consultar con su profesor
las respuestas a las mismas. Ellas - por supuesto - no serdn univocas; y en ello
radica la riqueza conceptual de este apartado, cuyo objetivo es el de generar
un marco de debate abierto y democrdtico entre alumnos y profesores.

1. Considera Ud. Que las atribuciones conferidas al Congreso de la
Nacion por la Constitucion permiten afianzar suficientemente su rol
politico dentro del sistema?

2. ¢Mantendria Ud. la potestad del Congreso para conceder amnistias
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generales en el caso de integrar una Convencion Constituyente que esté
habilitada para tratar esa cuestion?

. ¢Cree Ud. que debieran aumentarse las atribuciones del Congreso en
materia economica y financiera? Fundamente su postura

. ¢Qué opina Ud. de los nuevos mandatos que la Constitucion ha
consignado para que desarrolle el Congreso? ¢Cree Ud. en la viabilidad
del concepto de “garantia institucional” en nuestro sistema?

. ¢Cree Ud. que existen poderes implicitos del Congreso, mds alla de los
legislativos? Fundamente su postura

Anotaremos a continuacién, cierta bibliografia especifica que
consideramos de importancia a fin de profundizar en los contenidos del
capitulo

. Loewenstein, Karl: Teoria de la constitucién. Edit. Ariel, Barcelona, 1983.

. Lof, Félix: Constitucién y democracia. Edit. Lerner, Buenos Aires, 1987

. Gil Dominguez, Andrés: En busca de una interpretacion constitucional. Edit.
EDIAR, Buenos Aires, 1997

. De autores varios: Atribuciones el Congreso de la Nacion (Coordinacion
Dardo Perez Guilhou). Edit. Depalma, Buenos Aires, 1986.

. Lascano (h), Carlos: La amnistia en el derecho argentino. Edit. Lerner,
Cérdoba, 1989.

. De autores varios: Jerarquia de los tratados internacionales. Edit. Astrea,
Buenos Aires, 1996.

. De autores varios: Constitucion, Economia y Derechos Sociales. Edit.
EDIAR, Buenos Aires, 1997
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31.6. Autoevaluacion. -

1. Desarrolle brevemente cuales son las potestades que la Constitucion
confiere al Poder Legislativo:

2. Defina y caracterice la potestad del Congreso para dictar leyes de
amnistias generales:

3. Defina y caracterice los mandatos especiales que la reforma
constitucional de 1994 ofrecié al Congreso de la Nacion:
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Nacion:



