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1
Dictamen de mayoria

Honorable Camara:

La Comision Bicameral Permanente de Tramite
Legislativo, Ley 26.122, prevista en los articulos 99,
inciso 3, y 100, incisos 12 y 13 de la Constitucion
Nacional ha considerado el expediente referido al de-
creto del Poder Ejecutivo nacional 1.175 de fecha 3 de
septiembre de 2009 mediante el cual se observan en el
articulo 2° del proyecto de ley registrado bajo el 26.508
sancionado por el Honorable Congreso de la Nacion
el 20 de agosto de 2009, las frases: “...de acuerdo
con el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones
—ley 24.241 y sus modificatorias, quedando, para esta
actividad, obligatoriamente incluidos en el régimen
previsional publico—"y “e integrara el Fondo Especial
Docente Universitario diferenciado e independiente del
fondo previsto en el decreto 137/05”.

En virtud de los fundamentos que se exponen en el
informe adjunto, y por los que oportunamente ampliara
el miembro informante, se aconseja la aprobacion del
siguiente

Proyecto de resolucion
La Camara de Diputados de la Nacién
RESUELVE:

Articulo 1° — Declarar la validez del decreto 1.175
de fecha 3 de septiembre de 2009.

Art. 2° — Comuniquese al Poder Ejecutivo.

De acuerdo con las disposiciones pertinentes, este
dictamen pasa directamente al orden del dia.

Sala de la comision, 15 de octubre de 2009.

Maria C. Perceval. — Luis F. Cigogna. — Diana
B. Conti. — Jorge A. Landau. — Agustin O.
Rossi. — Patricia Vaca Narvaja.

INFORME

Honorable Camara:
1. Antecedentes

La Constitucion Nacional, antes de la reforma en
1994, establecia en forma clara y terminante la doc-
trina de la separacion de las funciones del gobierno,
precisando uno de los contenidos basicos asignados a
la forma republicana prevista en su articulo 1°.

La clasica doctrina de la division de los poderes,
concebida por el movimiento constitucionalista como
una de las técnicas mas eficaces para la defensa de las
libertades frente a los abusos gestados por la concen-
tracion del poder, y que fuera complementada con la
teoria de los controles formulada por Karl Loewens-
tein revestia jerarquia constitucional y era uno de los
pilares elementales sobre los cuales se estructuraba la
organizacion gubernamental de la Nacion.

La reforma constitucional de 1994 dejo atras la dis-
cusion doctrinaria y jurisprudencial que en el marco del
paradigma instaurado por los constituyentes de 1853/60
se planteaba. !

! Joaquin V. Gonzalez se pronunciaba a favor de la consti-
tucionalidad de los decretos de necesidad y urgencia siempre
que ellos sean sometidos a consideracion del H. Congreso de
la Naciéon. Manual de la Constitucion Argentina, 1890.

En una postura distinta, se ubica Linares Quintana, siguien-
do el criterio ortodoxo de que lo que no esta previsto en la
ley no se puede hacer.
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A partir de la reforma, la facultad que la Constitu-
cion Nacional le atribuye excepcionalmente al Poder
Ejecutivo, mas alla de las posturas doctrinarias ha ad-
quirido “carta de ciudadania constitucional, por lo que
ya no tiene sentido discutir si la procedencia de esta
clase de reglamentos se apoya en el ensanche, o bien,
en la superacion de las fuentes constitucionales. En
tal sentido, su validez constitucional encuentra apoyo
expreso en el articulo 99, inciso 3 de la Constitucion
reformada”. ?

En procura de una regulacion del poder atribuido al
Presidente de la Nacion se establecieron mecanismos
tendientes a resolver el uso y la instrumentacion de
tres decretos cuyas caracteristicas han sido tipificadas
en nuestra Constitucion Nacional: a) los decretos de
necesidad y urgencia, b) los dictados en virtud de de-
legacion legislativa y €) los de promulgacion parcial
de las leyes.

Estos decretos han sido consagrados expresamente
en los articulos 99, inciso 3, 76, 80 y 100, incisos 12y
13 de la Constitucion Nacional.

El articulo 99 en su parte pertinente establece:

Carituro Tercero: Atribuciones del Poder Ejecuti-
vo. Articulo 99: “El Presidente de la Nacion tiene las
siguientes atribuciones:

[...]

“3. Participa de la formacion de las leyes con arreglo
a la Constitucion, las promulga y hace publicar. El
Poder Ejecutivo no podra en ningun caso bajo pena de
nulidad absoluta e insanable, emitir disposiciones de
caracter legislativo. Solamente cuando circunstancias
excepcionales hicieran imposible seguir los tramites
ordinarios previstos por esta Constitucion para la san-
cion de las leyes, y no se trate de normas que regulen
materia penal, tributaria, electoral o el régimen de los
partidos politicos, podra dictar decretos por razones
de necesidad y urgencia, los que seran decididos en
acuerdo general de ministros que deberan refrendarlos,
conjuntamente con el jefe de gabinete de ministros.

”El jefe de Gabinete de Ministros personalmente y
dentro de los diez dias sometera la medida a conside-
racion de la Comision Bicameral Permanente, cuya
composicion debera respetar la proporcion de las re-
presentaciones politicas de cada Camara. Esta comision
elevara su despacho en un plazo de diez dias al plenario
de cada Camara para su expreso tratamiento, el que de
inmediato consideraran las Camaras. Una ley especial
sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de
los miembros de cada Camara regulara el tramite y los
alcances de la intervencion del Congreso.”

Carituro Cuarto: Atribuciones del Congreso. Ar-
ticulo 76: “Se prohibe la delegacion legislativa en el
Poder Ejecutivo, salvo en materias determinadas de ad-
ministracion o de emergencia publica, con plazo fijado

2 Cassagne, Juan Carlos, “La configuracion de la potestad
reglamentaria”, La Ley 2004-A, 1144.

para su ejercicio y dentro de las bases de la delegacion
que el Congreso establezca.

La caducidad resultante del transcurso del plazo
previsto en el parrafo anterior no importara revision
de las relaciones juridicas nacidas al amparo de las
normas dictadas en consecuencia de la delegacion
legislativa”.

CariturLo QuinTo: De la formacién y sancion de las
leyes. Articulo 80: “Se reputa aprobado por el Poder
Ejecutivo todo proyecto no devuelto en el término de
diez dias ttiles. Los proyectos desechados parcialmen-
te no podran ser aprobados en la parte restante. 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 procedimiento previsto para los
decretos de necesidad y urgencia.

CariturLo cuarto: Del Jefe de Gabinete y demas
ministros del Poder Ejecutivo: Articulo 100:

[...]

“12. Refrendar los decretos que ejercen facultades
delegadas por el Congreso, los que estaran sujetos al
control de la Comision Bicameral Permanente.

”13. Refrendar conjuntamente con los demas
ministros los decretos de necesidad y urgencia y los
decretos que promulgan parcialmente leyes. Sometera
personalmente y dentro de los diez dias de su sancion
estos decretos a consideracion de la Comision Bica-
meral Permanente”.

La introduccion de los institutos denominados
“decretos de necesidad y urgencia”, “facultades dele-
gadas” y “promulgacion parcial de leyes” en el nuevo
texto constitucional de 1994 implica poner reglas a
una situacion de excepcion y, por lo tanto, al estricto
control que la Constitucién Nacional le atribuye al
Congreso Nacional.

Sin embargo ella no ha previsto el tramite ni los
alcances de la intervencion del Congreso sino que lo
ha dejado subordinado a una ley especial.

La ley 26.122 sancionada el 20 de julio de 2006
regula el tramite y los alcances de la intervencion del
Congreso respecto de los decretos que dicta el Poder
Ejecutivo nacional: @) De necesidad y urgencia, b) Por
delegacion legislativa y ¢) De promulgacion parcial
de leyes.

El titulo II de la ley 26.122 establece el régimen
juridico y la competencia de la Comision Bicameral
Permanente y, en su articulo 5°, precisa que ella estara
integrada por ocho (8) diputados y (8) senadores, desig-
nados por el presidente de sus respectivas Camaras.

En este sentido, a propuesta de los respectivos blo-
ques de las Camaras, los presidentes de la Honorable
Céamara de Senadores y de la Honorable Camara de
Diputados de la Nacion han emitido los instrumentos
legales correspondientes, designando a los sefiores
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senadores y diputados miembros, integrando formal-
mente la Comision.

En el 4mbito jurisprudencial argentino, la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion tuvo ocasion de
expedirse antes de la reforma constitucional operada
en 1994, elaborando una correcta doctrina acerca de la
viabilidad del veto parcial y los requisitos que deben
cumplirse para declarar la constitucionalidad de la
promulgacion parcial.

La primera sentencia data de 1941, en el caso “Giu-
litta Orencio A. y otros ¢/Gobierno Nacional”? y en
ella el argumento de la parte actora sobre el cual se pro-
nunci6 la Corte fue el siguiente: cuando se veta parcial-
mente una ley y se promulga la parte no vetada, queda
en vigencia toda la ley, porque se ha omitido devolver
al Congreso el texto integro de la ley parcialmente
observada. Al decidir la impugnacion, el Alto Tribunal
no acogio este criterio, y estimd que lo cuestionado era
exclusivamente la facultad de vetar parcialmente, y no
el “efecto” producido por el veto parcial.

Y limitando su sentencia a ese aspecto, sostuvo que
el veto parcial era legitimo y constitucional a tenor del
entonces articulo 72, y que ejercido por el Poder Eje-
cutivo, suspende la aplicacion de la ley por lo menos
en relacion a la parte vetada, o sea, impide el efecto de
la promulgacion tacita.

Expresamente, afiadi6 la Corte que no tenia, en esa
oportunidad y en esa causa, por qué pronunciarse sobre
la posibilidad constitucional de promulgar fragmenta-
riamente la parte no vetada de la ley.

En cambio, al expedirse la Corte Suprema en el caso
“Colella, Ciriaco c¢/Fevre y Basset y/u otro S.A.”, *del
afo 1967, sobre inconstitucionalidad de promulgacion
parcial, *se impugn6 dicha promulgacion por ser con-
traria al articulo 72 de la Constitucion Nacional, actual
articulo 83 de la Constituciéon luego de la reforma
operada en 1994.

En dicha oportunidad, la Corte Suprema de Justicia
Nacional resolvio la invalidez constitucional de una
promulgacion parcial sosteniendo “que el proyecto san-
cionado por el Congreso Nacional constituia un todo
inescindible, de modo que las normas no promulgadas
no pueden separarse del texto total sin detrimento de
la unidad de éste. El Poder Ejecutivo al actuar de esta
forma asumi¢ la calidad de legislador”.

Los principios sentados por la jurisprudencia ela-
borada por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
fueron incorporados al texto constitucional, determi-
nando la incorporacion del instituto de promulgacion
parcial.

3 Fallos, 189:156, “Giulitta ¢/Nacidén Argentina”,
28/3/1941.

4 En aquella ocasion, el Poder Ejecutivo promulgé parcial-
mente la ley 16.881.

5 Fallos, 268:352, “Colella, Ciriaco ¢/Fevre y Basset y/u
otro S.A.”, 9/8/1967.

Con el actual articulo 80 de la Constitucion Nacional
tal y como ha quedado redactado a partir de la Reforma
Constitucional de 1994, se ha consagrado el principio
general de que las partes de la ley que no son objeto
de observacion por el Poder Ejecutivo sélo pueden
promulgarse si tienen autonomia normativa y si su
aprobacion parcial no altera el espiritu ni la unidad
del proyecto sancionado por el Honorable Congreso
de la Nacion.

Esta era la pauta que sent6 la Corte Suprema en el
caso “Colella, Cirfaco c¢/Fevre y Basset y/u otro S.A.”,
dictado en 1967.

Vigente ya la reforma constitucional, dio por aplica-
ble el mismo criterio en la hipdtesis del articulo 80 de
la Constitucion Nacional al fallar en la causa “Bustos
Julio O. c¢/Servicios Especiales San Antonio S.A.” del
20 de agosto de 1996.

Asimismo, luego de operada la reforma constitucional
del afio 1994, en “Servicio Nacional de Parques Nacio-
nales c¢/Franzini, Carlos y sus herederos o quien resulte
propietario de Finca Las Pavas s/expropiacion” ¢la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion, examind y declar6 la
inconstitucionalidad de una norma que imponia al deu-
dor el pago con bonos. Asi y segtin lo expresado por la
misma Corte se convalid la promulgacion parcial. 7

Con posterioridad, en el caso “Guillén, Alejandro ¢/
Estrella de Mar y otros s/Laboral” ® la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion, de conformidad a lo dictami-
nado por el procurador general de la Nacion, convalidé
la promulgacion parcial de la ley 24.522, doctrina que
mantuvo en precedentes posteriores. *

En sintesis, la doctrina judicial de la Corte reco-
nocio siempre la validez constitucional del veto y la
promulgacion parciales, a condicion de que las normas
promulgadas pudieran separarse del texto total sin
afectar la unidad de éste.

Conforme el actual texto constitucional, de la lec-
tura del articulo 80 surge la necesidad de interpretar
en forma armonica e integral el texto constitucional y
determinar si la parte no vetada que se promulga par-
cialmente tiene o no autonomia normativa, y si altera
o no el espiritu y la unidad de la ley.

¢ Fallos, 318:445, “Servicio Nacional de Parques Naciona-
les ¢/Franzini, Carlos y sus herederos o quien resulte propie-
tario de Finca Las Pavas s/expropiacion”, 5/4/1995.

7 Se discutia la constitucionalidad de una norma que au-
torizaba al Estado a pagar con bonos la indemnizacion por
expropiaciones. El proyecto de esa ley de consolidacion de
deudas del Estado —ley 23.982— habia sido sancionado por
el Congreso, excluyendo expresamente a las expropiaciones
del pago con bonos estatales. El Poder Ejecutivo veto, entre
otras, esa disposicion y promulgo el resto de la norma, con lo
cual las expropiaciones no quedaban exceptuadas del régimen
general de ley.

8 Fallos, 319:2844, “Guillén, Alejandro c¢/Estrella de Mar
y otros s/Laboral”, 3/12/1996.

° Fallos, 323:2256, “Famyl S.A. ¢/Estado nacional s/accion
de amparo”, 29/8/2000.
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“No hay duda de que en el momento en que el Poder
Ejecutivo veta una parte de la ley y promulga el resto,
es él quien adopta la decision seglin su criterio, y esto
nos lleva a reconocer objetivamente que el criterio para
hacerlo pertenece al o6rgano al cual la Constitucion
Nacional le discierne la competencia de vetar y de
promulgar”. 1

I1. Objeto

Se somete a dictamen de la comision el decreto del
Poder Ejecutivo nacional 1.175 de fecha 3 de septiem-
bre de 2009 mediante el cual se observan en el articulo
2° del proyecto de ley registrado bajo el N° 26.508
sancionado por el Honorable Congreso de la Nacion
el 20 de agosto de 2009, las frases: “...de acuerdo
con el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones
—Ley 24.241 y sus modificatorias, quedando, para esta
actividad, obligatoriamente incluidos en el régimen
previsional publico—"y “e integrara el Fondo Especial
Docente Universitario diferenciado e independiente del
fondo previsto en el decreto 137/05”.

II. a. Analisis del decreto

El Poder Ejecutivo Nacional ha dejado constancia
en el altimo considerando del citado decreto que ¢l se
dicta en uso de las atribuciones conferidas al Poder
Ejecutivo nacional por el articulo 80 de la Constitucion
Nacional.

La ley 26.122, en el capitulo III del titulo III se
refiere a los dictdmenes de la Comision Bicameral
Permanente respecto de los decretos de promulgacion
parcial de leyes estableciendo en su articulo 14 que esta
Comision debe expedirse expresamente acerca de la
validez o invalidez del decreto de promulgacion parcial
respecto de la adecuacion del decreto a los requisitos
formales y sustanciales establecidos constitucional-
mente para su dictado.

El articulo 80 de la Constitucion Nacional
establece que, para el caso de los decretos de
promulgacion parcial de leyes, sera de aplicacion
el procedimiento previsto para los decretos de ne-
cesidad y urgencia.

La lectura del articulo 99, inciso 3, de la Consti-
tucion Nacional permite distinguir como requisitos
formales: a) La firma del presidente de la Nacion; b)
La firma de los sefiores ministros y del sefior jefe de
Gabinete de Ministros —dictado en acuerdo general de
ministros y refrendado conjuntamente con el sefor jefe
de Gabinete de Ministros—; y, C) La remision del sefior
jefe de Gabinete de Ministros a la Comision Bicameral
Permanente.

Respecto de los requisitos sustanciales, el mencio-
nado articulo 14 de la ley 26.122 en su parte pertinente
establece:

10Postura doctrinaria sostenida por el constitucionalista
German J. Bidart Campos.

“El dictamen debe pronunciarse expresamente sobre
la procedencia formal y sustancial del decreto. En
este ultimo caso debe indicar si las partes promulga-
das parcialmente tienen autonomia normativa y si la
aprobacion parcial no altera el espiritu o la unidad del
proyecto sancionado originalmente por el Congreso”.

El decreto 1.175/09 en consideracion ha sido de-
cidido en acuerdo general de ministros y refrendado
por la sefiora presidenta de la Nacion, doctora Cristina
Fernandez de Kirchner, el sefior jefe de Gabinete de
Ministros, doctor Anibal D. Fernandez y los sefiores
ministros, de conformidad con el articulo 99, inciso
3, parrafo 3.

Asimismo, se encuentra cumplido el Gltimo requisito
formal referido a la obligacion del jefe de Gabinete
de Ministros de someter la medida a consideracion
de la Comision Bicameral Permanente dentro de los
10 dias.

Conforme al articulo 99, inciso 3, parrafo 4, se
eleva el presente despacho en cumplimiento del plazo
establecido.

La posicion adoptada por la Comision tiene funda-
mento en el articulo 82 de la Constitucion Nacional
que establece: “La voluntad de cada Camara debe
manifestarse expresamente; se excluye, en todos los
casos, la sancion tacita o ficta”.

Corresponde a continuacion analizar el cumpli-
miento de los requisitos sustanciales en el dictado del
decreto 1.175/09.

Previamente debe destacarse que, mediante el
citado proyecto de ley se amplia al personal do-
cente de las universidades publicas nacionales, no
comprendido en las leyes 22.929, 23.026 y 23.626,
el beneficio instituido en la ley 22.929 (régimen
previsional para investigadores cientificos y tec-
nologicos), con los requisitos que establece el
proyecto sancionado.

En este sentido, el articulo 2° del proyecto de ley
dispone que los docentes universitarios comprendidos
en la norma deberan aportar una alicuota diferencial del
dos por ciento (2 %) por sobre el porcentaje vigente
de acuerdo con el Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones, ley 24.241 y sus modificatorias, quedando,
para esta actividad, obligatoriamente incluidos en el
régimen previsional publico.

Asimismo, dispone que el aporte diferencial integre
el Fondo Especial Docente Universitario diferencia-
do e independiente del fondo previsto en el decreto
137/05.

El Poder Ejecutivo nacional deja constancia en los
considerandos del decreto objeto de analisis en el pre-
sente dictamen que lo dispuesto en el articulo 2° del
proyecto de ley resulta contradictorio con lo previsto
en la ley 26.425 que dispuso la unificacion del Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones en un tnico régi-
men previsional publico denominado Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA), financiado a través de un
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sistema solidario de reparto, garantizando a los afiliados y
beneficiarios del régimen de capitalizacion vigente hasta
la fecha de sancion de la precitada ley, idéntica cobertura
y tratamiento que la brindada por el régimen previsional
publico, en cumplimiento del mandato previsto por el
articulo 14 bis de la Constitucién Nacional.

Cabe recordar que mediante la ley 24.016 se cre6 un
régimen previsional especial para el personal docente de
nivel inicial, primario, medio técnico y superior no univer-
sitario, al cual se dejaron de efectuar cotizaciones a partir
de la entrada en vigor del libro I del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones instituido por la ley 24.241.

En consecuencia, también dejaron de otorgarse las
prestaciones previsionales previstas en ella, razon por
la cual el Poder Ejecutivo nacional consider6 en dicha
oportunidad por razones de estricta justicia para el sector
de la sociedad alcanzado por dicha ley, adoptar las medi-
das pertinentes a fin de posibilitar el inicio del proceso de
aplicacion de la misma, teniendo en cuenta las distintas
modificaciones estructurales producidas en el sistema
nacional de prevision, la transferencia de los servicios
educativos nacionales a ambitos provinciales y de algunos
regimenes previsionales provinciales a la Nacion.

En tal sentido, a partir del dictado del precitado
decreto 137 de fecha 21 de febrero de 2005 se dispuso
que los docentes enunciados en el articulo 1° de la ley
24.016, de conformidad con lo dispuesto en su articulo
8°, deberan aportar una alicuota diferencial del dos por
ciento (2 %) por sobre el porcentaje vigente de acuerdo
al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones, ley
24.241 y sus modificatorias, aclarando que el mencio-
nado aporte se aplicaria a partir de las remuneraciones
que se devengaran por el mes de mayo de 2005.

Asimismo, se cre6 el suplemento Régimen Especial
para Docentes, a fin de abonar a sus beneficiarios la di-
ferencia entre el monto del haber otorgado en el marco
de la ley 24.241 y sus modificatorias y el porcentaje
establecido en el articulo 4° de la ley 24.016, debien-
do considerarse para la aplicacion de lo dispuesto los
requisitos de edad y aflos de servicios exigidos en el
articulo 3° de la ley 24.241 y sus modificatorias.

En el mismo orden, a partir del dictado del decreto
160 de fecha 25 de febrero de 2005, el Poder Ejecutivo
nacional dispuso que los investigadores cientificos y
tecnologicos a que se refiere la ley 22.929 'y sus mo-

" Esta norma fue derogada por el articulo 11 de la ley
23.966, mientras que luego fue restablecida su vigencia a
través del articulo 1° de la ley 24.019. Luego, mediante el
articulo del decreto 78/1994 se establece que queda derogado
el precitado régimen jubilatorio, a partir de la fecha de entrada
en vigencia del libro I de la ley 24.241, de conformidad con lo
establecido por el articulo 129, parrafo primero de la misma.
No obstante ello, mediante el decreto 160 de fecha 25 de
febrero de 2005 se establece que los investigadores cientificos
y tecnolégicos a que se refiere la ley 22.929 y sus modifica-
torias, deberan aportar una alicuota diferencial del 2 % por
sobre el porcentaje vigente de acuerdo al Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones, a partir de las remuneraciones
que se devenguen por el mes de mayo de 2005. Asimismo,

dificatorias deberan aportar una alicuota diferencial del
dos por ciento (2 %) por sobre el porcentaje vigente de
acuerdo al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensio-
nes, ley 24.241 y sus modificatorias, aclarando también
en este caso que el mencionado aporte se aplicaria a
partir de las remuneraciones que se devengaran por el
mes de mayo de 2005.

De igual modo, mediante el precitado decreto se cred
el suplemento Régimen Especial para Investigadores
Cientificos y Tecnologicos, a fin de abonar a sus bene-
ficiarios la diferencia entre el monto del haber otorgado
en el marco de la ley 24.241 y sus modificatorias y el
porcentaje establecido en el articulo 5° de la ley 22.929
y sus modificatorias.

De este modo, el Poder Ejecutivo nacional considera
que resulta conveniente observar en el articulo 2° del
proyecto de ley las frases “de acuerdo con el Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones —ley 24.241
y sus modificatorias, quedando, para esta actividad,
obligatoriamente incluidos en el régimen previsional
publico—" y “e integrara el Fondo Especial Docente
Universitario diferenciado e independiente del fondo
previsto en el decreto 137/05”.

Por lo expuesto ut supra, surge de forma clara e
inequivoca que la observacion parcial expresada por el
Poder Ejecutivo nacional mediante el decreto 1.175 de
fecha 3 de septiembre de 2009, no altera la autonomia
normativa, la inteligencia, el sentido ni la unidad del
proyecto de ley 26.508 sancionado por el Honorable
Congreso de la Nacion el 20 de agosto de 209.

En consecuencia, verificandose el cumplimiento de
los recaudos formales y sustanciales exigidos constitu-
cionalmente para el dictado de los decretos en virtud de
las facultades conferidas a través de los articulos 80 y
99, inciso 3 de la Constitucion Nacional, y sin perjuicio
de lo establecido en el articulo 15 de la ley 26.122, se
eleva el presente despacho.

III. Conclusion

Por los fundamentos expuestos, encontrandose
cumplidos en lo que respecta al dictado del decreto

se crea el suplemento Régimen Especial para Investigadores
Cientificos y Tecnologicos a fin de abonar a sus beneficiarios
la diferencia entre el monto del haber otorgado en el marco
de la ley 24.241 y el porcentaje establecido en el articulo 5°
de la ley 22.929.

El precitado decreto 160/05 fue sometido a consideracion
de esta comision resolviendo su validez en el dictamen de
mayoria correspondiente. Asimismo, el precitado decreto
fue modificado por el decreto 764 de fecha 15 de junio de
2006, el cual también ha sido sometido a consideracion
de esta comision resolviendo su validez en el dictamen de
mayoria pertinente.

Con posterioridad, el Honorable Congreso de la Nacion
declar¢ la validez del decreto 764 de fecha 15 de junio de
2006 mediante resolucion s/n de fecha 11 de abril de 2007,
publicada en el Boletin Oficial de la Republica Argentina
31.757 de fecha 17 de mayo de 2007.
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1.175/09 los requisitos formales y sustanciales esta-
blecidos en los articulos 99, inciso 3 y 80 de la Cons-
titucion Nacional y de conformidad con los términos
del articulo 14 de la ley 26.122, la comisioén propone
que se resuelva declarar expresamente la validez del
decreto 1.175 de fecha 20 de agosto de 2009.

Maria C. Perceval.

II

Dictamen de minoria
RECHAZO

Honorable Camara:

La Comision Bicameral Permanente de Tramite
Legislativo (ley 26.122) ha considerado el mensaje
del jefe de Gabinete de Ministros 249/09 por medio del
cual se comunica el dictado del decreto de promulga-
cion parcial de ley (DPPL) 1.175/2009, y se lo remite
para consideracion y dictamen de esta comision en
cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 99, inciso
3 de la Constitucion Nacional y por los articulos 2°, 14
y 19 de la ley 26.122.

Por los fundamentos que se exponen en el informe
acompafiado, y por los que oportunamente ampliara
el miembro informante, se aconseja la aprobacion del
siguiente

Proyecto de resolucion

La Camara de Diputados de la Nacion
RESUELVE:

1°) Rechazar el decreto de promulgacion parcial de
ley 1.175/2009 debido a que el mismo no tiene auto-
nomia normativa y su aprobacion altera el espiritu de
proyecto sancionado originalmente por el Congreso,
todo ello de conformidad con lo establecido por el
articulo 80 de la Constitucion Nacional y los articulos
14y 22 de la ley 26.122.

2°) Comuniquese al Poder Ejecutivo nacional
(articulo 26 de la ley 26.122), juntamente con sus
fundamentos.

De acuerdo con las disposiciones pertinentes, este
dictamen pasa directamente al orden del dia.

Sala de la comision, 15 de octubre de 2009.

Oscar R. Aguad.

INFORME
Honorable Cadmara:
1. Intervencion legal
1.1. La Comisién Bicameral y las Camaras

El Congreso Nacional, luego de doce anos de
producida la ultima reforma constitucional, ha dado
cumplimiento formal a la prevision de los articulos 80
altima parte y 100, incisos 12 y 13 de la Constitucion
Nacional (CN) sobre los decretos de promulgacion

parcial de leyes (DPPL), al sancionar la “ley especial”
que rige el tramite y el alcance de la intervencion del
Congreso y conformar la Comision Bicameral Perma-
nente, recaudos ambos exigidos por dicha enmienda
para dar validez a este tipo de normas.

La parte final del articulo 99, inciso 3 de la Constitu-
cion Nacional, aplicable a los decretos de promulgacion
parcial de leyes, dice: “... Una ley especial sancionada
con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros
de cada Camara regulara el tramite y los alcances de la
intervencion del Congreso”.

“La especialidad otorga a la ley un relevante papel en
cuanto a que su contenido es especifico del instituto que
regula y, en caso de antinomias con otras normas, se
convierte en criterio para resolver dandole preferencia
tal como ocurre con otros criterios como el jerarquico
normativo o el cronologico”. !

Respecto de la intervencion de las Camaras y la Comi-
sion Bicameral Permanente el articulo 99, inciso 3, en lo
pertinente, dispone: “ ...El jefe de Gabinete de Ministros
personalmente y dentro de los diez dias sometera la me-
dida a consideracion de la Comision Bicameral Perma-
nente, cuya composicion debera respetar la proporcion
de las representaciones politicas de cada Camara. Esta
comision elevara su despacho en un plazo de diez dias al
plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, el
que de inmediato consideraran las Camaras...”.

El articulo 100, incisos 12 y 13, Constitucion Nacio-
nal, lo siguiente: ““...Al jefe de Gabinete de Ministros,
con responsabilidad politica ante el Congreso de la
Nacion, le corresponde: ...12. Refrendar los decretos
que ejercen facultades delegadas por el Congreso, los
que estaran sujetos al control de la Comision Bicameral
Permanente. 13. Refrendar juntamente con los demas
ministros los decretos de necesidad y urgencia y los
decretos que promulgan parcialmente leyes. Sometera
personalmente y dentro de los diez dias de su sancion
estos decretos a consideracion de la Comision Bicameral
Permanente”.

Respecto de la intervencion de la Comision Bicameral
Permanente el articulo 2° de la ley 26.122 establece: “La
Comision Bicameral Permanente prevista en los articu-
los 99, inciso 3,y 100, incisos 12y 13 de la Constitucion
Nacional se rige por esta ley y las disposiciones de su re-
glamento interno; y tiene competencia para pronunciarse
respecto de los decretos: a) De necesidad y urgencia; b)
Por delegacion legislativa; y ¢) De promulgacion parcial
de leyes, dictados por el Poder Ejecutivo nacional en
los términos de los articulos 99, inciso 3; 76; 80 y 100,
incisos 12 y 13 de la Constitucién Nacional”.

El articulo 14 de la ley citada dispone ademas que:
“La Comision Bicameral Permanente debe expedirse

' Pérez Hualde, Alejandro. Decretos de necesidad y urgen-
cia: su ley especial. Derecho constitucional de la reforma de
1994 —II-. Ed. Depalma, Buenos Aires, 1995, p. 226 y ss.
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acerca de la validez o invalidez del decreto de pro-
mulgacion parcial y elevar el dictamen al plenario de
cada Camara para su expreso tratamiento. El dictamen
debe pronunciarse expresamente sobre la procedencia
formal y sustancial del decreto. En este tltimo caso
debe indicar 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”.

Los siguientes articulos de la ley también refieren a
las Camaras y la Comision Bicameral Permanente, en
lo pertinente, de la siguiente manera:

Incumplimiento. Articulo 18: En caso de que el jefe de
Gabinete no remita en el plazo establecido a la Comision
Bicameral Permanente los decretos que reglamenta esta
ley, dicha comision se abocara de oficio a su tratamiento.
Para ello, el plazo de diez dias hébiles para dictaminar, se
contard a partir del vencimiento del término establecido
para la presentacion del jefe de Gabinete.

Despacho de la Comision Bicameral Permanente.
Articulo 19: La Comision Bicameral Permanente
tiene un plazo de diez dias habiles contados desde la
presentacion efectuada por el jefe de Gabinete, para
expedirse acerca del decreto sometido a su conside-
racion 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, II,
IIT del presente titulo.

Tratamiento de oficio por las Camaras. Articulo 20:
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 3 y 82 de la Constitucion Nacional.

Plenario. Articulo 21: Elevado por la comision el
dictamen al plenario de ambas Camaras, éstas deben
darle inmediato y expreso tratamiento.

Pronunciamiento. Articulo 22: Las Camaras se pro-
nuncian mediante sendas resoluciones. El rechazo
o aprobacion de los decretos debera ser expreso
conforme lo establecido en el articulo 82 de la Cons-
titucion Nacional. Cada Camara comunicara a la otra
su pronunciamiento de forma inmediata.

En funcién de lo expuesto esta comision bicameral
actia en el marco de su competencia ejerciendo su
control y elevando su despacho, ?respecto de lo ac-
tuado por el Poder Ejecutivo nacional, para su expreso
tratamiento por el plenario de las Camaras de acuerdo
con lo dispuesto por la C.N. y la ley 26.122.

2 La comision se limita a elevar su despacho que —como
sefiala Bidart Campos— no resulta vinculante para el Congre-
so. Bidart Campos, German. Tratado elemental de derecho
constitucional argentino, t VI. La reforma constitucional de
1994, Ediar, Buenos Aires, 1995, p. 444.

2. Anélisis del DPPL

El rechazo del DPPL propuesto en el proyecto de re-
solucion, y motivo del informe, se funda en las razones
y consideraciones siguientes:

2.1. Consideraciones generales

2.1.1. En primer lugar es preciso destacar que el
decreto ha sido dictado invocando el articulo 80 de la
Constitucion Nacional.

Sentado ello, y de acuerdo a las facultades conferidas
al Poder Ejecutivo nacional por nuestra Carta Magna,
corresponde a esta comision expedirse de acuerdo a
lo dispuesto por el articulo 99, inciso 3°, CN y los
articulos 2°, 14 y 19 de la ley 26.122.

Textualmente el articulo 80 dice: “Se reputa aproba-
do por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto en
el término de diez dias utiles. Los proyectos desechados
parcialmente no podran ser aprobados en la parte res-
tante. 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 procedimiento previsto para los
decretos de necesidad y urgencia”.

2.1.2. Con la reforma constitucional de 1994, la
promulgacion parcial de leyes y el veto parcial parecen
confundirse en la frase del articulo 80 de la Constitu-
cion Nacional que dispone: “los proyectos desechados
parcialmente no podran ser aprobados en la parte
restante”. Sin embargo, desde antes de la reforma el
Maximo Tribunal en el precedente “Giulitta” 3 admitio
el rechazo parcial de los proyectos de ley, posicion que
tomamos como nuestra. Es asi que, para avalar tal deci-
sion, expreso que: “...El veto parcial, cuya existencia
se admite, tiene que producir su efecto, que es el de
suspender la aplicacion de la ley. A primera vista parece
que el veto parcial y la promulgacion fragmentaria se
excluyen reciprocamente, pero no es asi. El veto parcial
es, en realidad, independiente de la promulgacion. Este
derecho tiene, por lo menos, el efecto de suspender la
promulgacion de la ley en relacion a la parte vetada;
es decir, impedir que se produzca el efecto de la pro-
mulgacion ticita, por el transcurso de diez dias Utiles
que existe respecto de toda ley no observada dentro de
ese término...” (consid. 10).

En el mismo sentido, calificada doctrina expreso
que: “... Desechar significa observar. Lo que el Poder
Ejecutivo observa es el proyecto de ley sancionado por
el Congreso. No es todavia ley, porque ley es un acto
complejo que exige concurrencia de dos 6rganos —el
Congreso y el presidente de la Republica—, y a esta al-
tura del proceso falta todavia voluntad del segundo. El
presidente observa. Y observa todo el proyecto, o una
parte de él. Pero dice el articulo ‘que el proyecto vuelve
con sus objeciones’; o sea, el texto sancionado integro,

3 CSIN, “Giulitta, Orencio A. y otros”, sentencia del
28/3/1941.
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y no solo la parte objetada. Primera conclusion: el pre-
sidente puede vetar s6lo una parte del proyecto, o sea,
hay veto parcial. No necesariamente debe desecharse
el proyecto completo. Segunda conclusion: la parte no
observada queda aprobada, es decir ya no puede caer
sobre ella el veto presidencial”. *

2.1.3. Respecto del rol que debe cumplir el Congreso
en el tratamiento de un decreto de promulgacion parcial
de leyes (DPPL) que llegare a su seno, es el de some-
terlo a lo que en la doctrina se ha denominado “control
politico” del decreto.

Habra dos aspectos que el Congreso no podra sos-
layar conforme la consagracion constitucional: a) la
necesariedad de su intervencion en la consideracion
de la norma de excepcion, y b) la necesidad de que
debe existir una manifestacion expresa (de aprobacion
o rechazo) ya que el articulo 82 de la Constitucion
Nacional y el articulo 22 de la ley 26.122 excluyen
todo intento de considerar convalidado un DD por el
mero silencio.

2.1.4. Por tltimo diremos que la ley 26.122 (articulos
22 y 26) obliga al Congreso a resolver dentro de las
alternativas de lo ordenado: aceptacion o rechazo de
la norma, impidiendo cualquier modificacion del texto
remitido.

Textualmente el articulo 23 ordena: Impedimento.
Articulo 23: Las Camaras no pueden introducir en-
miendas, 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.

2.2. Razones formales

El decreto de promulgacion parcial de ley, remitido
por el jefe de Gabinete, que constituye el objeto de este
analisis, establece lo siguiente:

DPPL, namero 1.175/2009, publicado en el Boletin
Oficial del 4/9/2009, numero 31.730, pagina 1, dictado
por el Poder Ejecutivo nacional; observa las frases “de
acuerdo con el Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones Ley 24.241 y sus modificatorias, quedando,
para esta actividad, obligatoriamente incluidos en el
régimen previsional publico” y “e integrara el Fondo
Especial Docente Universitario diferenciado e inde-
pendiente del fondo previsto por el decreto 137/05”,
contenidas en el articulo 2° del proyecto de ley regis-
trado bajo el nimero 26.508.

2.2.1. De acuerdo con el articulo 14 de la citada ley
26.122 (“...El dictamen debe pronunciarse expresa-
mente sobre la procedencia formal y sustancial del
decreto. En este ultimo caso debe indicar si las partes
promulgadas parcialmente tienen autonomia norma-
tiva y si la aprobacion parcial no altera el espiritu o
la unidad del proyecto”) es menester analizar si el

* Bidart Campos, German J., “Veto y promulgacion parcial
de la ley (con particular referencia a la ley 16.881)”, ED,
19 - 360.

DPPL en analisis cumple con los requisitos formales
y sustanciales para su emision exigidos por la norma
constitucional.

El decreto de promulgacion parcial de ley, objeto de
analisis, desde el punto de vista formal reine y cumpli-
menta a nuestro entender los requisitos exigidos por la
CN y la ley especial para su aceptacion. A saber:

—Cuenta con el acuerdo general de ministros, la re-
frendata de ellos y del jefe de Gabinete previstos como
requisitos formales.

—Cuenta con la mayoria del cuerpo ministerial, tam-
bién previsto por la doctrina como requisito formal.

—El decreto ha sido presentado dentro del plazo pre-
visto que el jefe de Gabinete tiene para hacerlo.

—La Comision Bicameral ha verificado que el DPPL
ha sido publicado en el Boletin Oficial.

2.3 Razones sustanciales

De los articulos 99, inciso 3, 80 y 100, incisos 12
y 13 de la Constitucion Nacional surgen un principio
general y una excepcion, la cual analizaremos a con-
tinuacion:

—Principio general: “...Los proyectos desechados
parcialmente no podran ser aprobados en la parte
restante...”.

—Excepcion: “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 serd de aplicacion el procedimiento pre-
visto para los decretos de necesidad y urgencia”.

Es decir que la norma constitucional sujet6 la pro-
mulgacion parcial al cumplimiento de dos recaudos
sustanciales: @) que la parte no vetada posea autono-
mia juridica y b) que la promulgacion de ese tramo
de la ley no altere el espiritu ni la unidad del proyecto
sancionado por el Congreso. En consecuencia, como
intérprete final que es, aunque no el nico, cabe a la
Corte Suprema determinar el contenido, alcance y
limite de aquellos requisitos. °

A fin de poder determinar si la facultad constitu-
cional del Ejecutivo de promulgar parcialmente la ley
se adecua a las previsiones constitucionales, debemos
observar los fundamentos del decreto, que en sus con-
siderandos expresa:

“...Que el articulo 2° del proyecto de ley dispone
que los docentes universitarios comprendidos en la
norma deberan aportar una alicuota diferencial del
dos por ciento (2 %) por sobre el porcentaje vigente
de acuerdo con el Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones, ley 24.241 y sus modificatorias, quedando,
para esta actividad, obligatoriamente incluidos en el
régimen previsional publico.

5 Gelli, Maria Angélica, Constitucion de la Nacion Ar-
gentina —Comentada y concordada—, La Ley, Bs. As., 2001,
t. I, p. 558.
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Que, asimismo, dispone que el aporte diferencial
integre el Fondo Especial Docente Universitario di-
ferenciado e independiente del fondo previsto en el
decreto 137/05.

Que lo dispuesto en el articulo 2° del proyecto de ley
resulta contradictorio con lo previsto en la ley 26.425
que dispuso la unificacion del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones en un Unico régimen previsio-
nal piiblico denominado Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA).

Que, en consecuencia, resulta conveniente observar
en el articulo 2° del proyecto de ley las frases “de acuer-
do con el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones,
ley 24.241 y sus modificatorias, quedando, para esta
actividad, obligatoriamente incluidos en el régimen
previsional publico” y “e integrara el Fondo Especial
Docente Universitario diferenciado e independiente del
fondo previsto en el decreto 137/05”.

Que la medida que se propone no altera el espiritu
ni la unidad del proyecto de ley 26.508 sancionado por
el Honorable Congreso de la Nacion.

Que el presente se dicta en uso de las facultades
conferidas al Poder Ejecutivo nacional por el articulo
80 de la Constitucion Nacional. ..

De los fundamentos vertidos en el decreto 1.175/2009
se desprende que el Poder Ejecutivo por medio del veto
altera considerablemente la voluntad legislativa.

La promulgacion parcial instrumentada por el DPPL
no posee autonomia normativa y altera el espiritu y la
unidad del proyecto sancionado originariamente por
el Congreso de la Nacion, debido a que no respeta
el trabajoso consenso alcanzado por los legisladores
nacionales. Se convierte en legislador el presidente al
no respetar la decision del este Congreso Nacional de
sancionar por unanimidad la ley 26.508.

En consecuencia, sometiendo a esta prueba (test) de
constitucionalidad al DPPL 1.175/2009 remitido a la
Comision Bicameral Permanente para su considera-
cion, advertimos que no retne los requisitos sustancia-
les exigidos por la norma reglamentaria, es decir que
el presente decreto no posee autonomia normativa y
altera el espiritu y la unidad del proyecto sancionado
originariamente por el Congreso de la Nacion.

3. Conclusion

Debemos reflexionar politicamente sobre el dictado
de este decreto de promulgacion parcial de ley.

A nuestro entender, tal como lo expresabamos con
anterioridad, el decreto en cuestion no cumplimenta
con los requisitos sustanciales exigidos por la norma
constitucional para el dictado de este tipo de normas.

Ya la Corte Suprema de Justicia hacia referencia a
estos requisitos antes de la reforma constitucional de
1994 que introdujera el mencionado articulo 80. Asi
en el considerando 7° del fallo “Colella” ¢ nuestro

¢ CSIN, “Colella, Ciriaco c. Fevre y Basset S.A. y/u otro”,
Sentencia del 9/8/1967.
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maximo tribunal sostenia: “...que el proyecto san-
cionado por el Congreso Nacional constituia un todo
inescindible, de modo que las normas no promulgadas
no han podido separarse del texto total sin detrimento
de la unidad de éste. Como regla, las disposiciones que
componen una ley estan vinculadas entre si. No cabe
asegurar, pues, que el Congreso hubiera sancionado el
proyecto en caso de excluirse algunas de sus normas
capitales. De ahi que el Poder Ejecutivo no pudo, en
su momento, proceder como procedio, sin invadir atri-
buciones propias del Congreso Nacional y, sin asumir,
en la especie, la calidad de legislador”.

En el mismo sentido se expreso la Corte en el prece-
dente “Bustos” 7 al reiterar la doctrina expuesta en el
caso “Franzini”; establecio que “...de conformidad al
antiguo articulo 72 de la Constitucion Nacional, el Po-
der Ejecutivo se encontraba facultado para promulgar
una ley en forma parcial, supeditando la validez de tal
promulgacion a que permaneciese inalterado el objeto
central de 1a norma, de forma que las partes observadas
pudiesen escindirse del texto del proyecto sancionado
por el Congreso, sin detrimento de aquél”.

Por ello, toda vez que el decreto de promulgacion
parcial de ley sometido a examen no cumple con los
requisitos sustanciales exigidos por la norma de aplica-
cion, a fin de ejercer un debido control de constitucio-
nalidad, es que esta Comision Bicameral Permanente
no puede convalidar su dictado, y en consecuencia se
propone su rechazo.

Oscar R. Aguad.

11
Dictamen de minoria

Honorable Camara:

La Comision Bicameral Permanente prevista en
los articulos 99, inciso 3, y 100, incisos 12 y 13 de la
Constitucion Nacional ha considerado el expediente
referido al decreto del Poder Ejecutivo nacional 1.175
de fecha 3 de septiembre de 2009 (B.O. 4 de septiembre
de 2009), mediante el cual se observan las frases del ar-
ticulo 2° del proyecto de ley registrado bajo el nimero
26.508 “...de acuerdo con el Sistema Integrado de Ju-
bilaciones y Pensiones, ley 24.241 y sus modificatorias,
quedando, para esta actividad, obligatoriamente inclui-
dos en el régimen previsional publico” y “e integrard el
Fondo Especial Docente Universitario diferenciado e
independiente del fondo previsto en el decreto 137/05”
sancionado por el Honorable Congreso de la Nacion el
20 de agosto de 2009, a través del cual se dispuso un
aporte adicional en las jubilaciones y pensiones para
el personal docente de las universidades publicas na-
cionales con dedicacion no exclusiva, equiparandolos,
en consecuencia, con aquellos docentes que gozan de
dedicacion exclusiva y que ya contaban con un régimen

7 CSIN, “Bustos, Julio O. c. Servicios Especiales San
Antonio S.A.”, sentencia del 20/8/1996.
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mas favorable en su movilidad jubilatoria a través de
aportes adicionales.

En virtud de los fundamentos que se exponen en el
informe adjunto, y por los que oportunamente ampliara
el miembro informante, se aconseja la aprobacion del
siguiente

Proyecto de resolucion

La Camara de Diputados de la Nacion
RESUELVE:

Articulo 1° — Declarar la invalidez del decreto 1.175
de fecha 3 de septiembre de 2009.

Art. 2° — Comuniquese al Poder Ejecutivo.

De acuerdo con las disposiciones pertinentes, este
dictamen pasa directamente al orden del dia.

Sala de la comision, 15 de octubre de 2009.
Marcela V. Rodriguez.

INFORME
Honorable Camara:

1. Consideraciones generales sobre la promulgacion
parcial de leyes

La Nacion Argentina ha adoptado para su gobierno
la forma representativa republicana federal. ' En este
sentido, y respetando estos principios enunciados, se
establece que la sancion de las leyes se llevara a cabo
mediante un proceso complejo en donde participan dos
poderes del Estado: el Legislativo y el Ejecutivo.

Se le otorga al Congreso Nacional la participacion
protagodnica en la formacion de leyes por encontrarse
en él, los representantes del pueblo y de las provincias.
Sin perjuicio de este rol principal del 6érgano legislati-
vo, el Poder Ejecutivo posee, dentro de sus facultades
constitucionales, diversas atribuciones: en primer lugar,
puede presentar proyectos de ley para ser tratados en
las Camaras del Congreso Nacional (articulo 77); en
segundo lugar, promulgar y mandar a publicar (articulo
99, inciso 3); en tercer lugar, vetar en forma total o
parcial (articulo 83) y por ultimo, también, puede pro-
mulgar parcialmente las leyes (articulo 80).

Previo a la reforma constitucional de 1994, la Corte
Suprema establecio las condiciones para que la promul-
gacion parcial sea valida: se debe resguardar la autono-
mia normativa y respetar el espiritu de la norma. 2

' CN, articulo 1°.

2En el caso “Collela” resuelto en 1967, se discutia la
validez de la promulgacion parcial por parte del Poder Eje-
cutivo de la ley 16.881. El Maximo Tribunal expreso que la
misma era invalida dado que “...el proyecto sancionado por el
Congreso Nacional constituia un todo inescindible, de modo
que las normas no promulgadas no han podido separarse del
texto total sin detrimento de la unidad de éste. Como regla, las
disposiciones que componen una ley estan vinculadas entre
si. No cabe asegurar, pues, que el Congreso hubiera sancio-
nado el proyecto en caso de excluirse algunas de sus normas

La reforma constitucional de 1994 ratificé este crite-
rio y en el articulo 80 plasmo los requisitos de validez
de la promulgacion parcial:

“Articulo 80. Se reputa aprobado por el Poder Eje-
cutivo todo proyecto no devuelto en el término de diez
dias ttiles. Los proyectos desechados parcialmente no
podran ser aprobados en la parte restante. Sin embargo,
las partes no observadas solamente podran ser promul-
gadas 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 apli-
cacion el procedimiento previsto para los decretos de
necesidad y urgencia.”

Una lectura sistémica de la Constitucion (de modo
que todas sus normas se integren armonicamente) exige
un escrutinio estricto de las promulgaciones parciales
en defensa del principio basico del sistema republica-
no: es el Poder Legislativo el encargado de sancionar
las leyes, pues en ¢l se encuentran las voces tanto de
las mayorias como de las minorias. Es en este espacio
institucional donde se logra el consenso politico.

La Constitucion contiene varias disposiciones ex-
presas en relacion con la cuestion que nos ocupa. El
articulo 99, inciso 3 establece la prohibicion absoluta
de que el Ejecutivo emita “disposiciones de caracter
legislativo”. El articulo 76 de la Constitucion Nacional
prohibe la delegacion legislativa en el Poder Ejecutivo,
salvo rigurosas excepciones, y el articulo 29 establece
que: “El Congreso no puede conceder al Poder Eje-
cutivo Nacional, ni las legislaturas provinciales a los
gobernadores de provincia, facultades extraordinarias,
ni la suma del poder publico, ni otorgarles sumisiones o
supremacias por los que la vida, el honor o la fortuna de
los argentinos quede a merced del gobierno o persona
alguna. Actos de esta naturaleza llevan consigo una
nulidad insanable y sujetaran a los que lo formulen,
consientan o firmen a la responsabilidad y pena de los
infames traidores a la patria”.

Es del juego sistematico de estas normas del que
debe surgir la interpretacion correcta de la Constitu-
ci6n Nacional en esta materia. Asi, tanto el articulo 76
como el articulo 99, inciso 3, establecen un principio
prohibitivo expreso en materia de uso de atribuciones
legislativas por parte del drgano Ejecutivo. De esta
prohibicion genérica se desprende claramente que la
interpretacion debe ser en un sentido estricto, es decir,
que en la duda debe estarse claramente por la prohibi-
cién y no por la habilitacion. 3

capitales. De ahi que el Poder Ejecutivo no pudiera, en su
momento, proceder como procedio, sin invadir atribuciones
propias del Congreso Nacional y sin asumir, en la especie, la
calidad de legislador” (consid. 7). Fallos 281:147.

3 Asi lo ha resuelto la Corte Suprema de Justicia. En el
caso “Verrocchi” (CSJIN;19/8/1999; “Verrocchi, Ezio ¢/
Administracion Nacional de Aduanas”; La Ley, 2000-A, 88)
admitio un planteo de inconstitucionalidad formulado contra
el decreto 770/96, que derogo la ley 18.017 y excluy6 a quie-
nes ganaban mas de mil pesos del goce de los beneficios de
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En la reforma constitucional de 1994 se consagroé la
voluntad politica de respetar este principio constitucio-
nal y de atenuar el presidencialismo. Ejemplos de ello
fueron la introduccion del Consejo de la Magistratura,
las limitaciones para el dictado de decretos de nece-
sidad y urgencia, las condiciones para la delegacion
legislativa, la creacion de la figura del jefe de Gabinete,
Auditoria General de la Nacion, Sindicatura General de
la Nacion, la Defensoria del Pueblo, etc.

Respecto de los limites para la validez de la promul-
gacion parcial de normas por parte del Poder Ejecutivo,
el nuevo articulo 80 prescribe que: “se reputa aprobado
por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto en el
término de diez dias utiles. Los proyectos desechados
parcialmente no podran ser aprobados en la parte res-
tante. 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
serd de aplicacion el procedimiento previsto para los
decretos de necesidad y urgencia”.

Considerando todo lo mencionado, existen estrictas
condiciones sustantivas y procedimentales para la va-
lidez de la promulgacion parcial de leyes.

I.1. Condicidn sustantiva

La condicion sustantiva es el respeto a la autonomia
normativa, al espiritu y a la unidad de la ley promul-
gada parcialmente. De acuerdo con esta condicion,
“cuando el proyecto constituye un todo inescindible,
de modo que las normas no promulgadas no puedan
separarse del texto legal sin detrimento de la unidad
de éste, el Poder Ejecutivo no puede promulgar par-
cialmente el proyecto de ley sin invadir atribuciones

las asignaciones familiares. Los magistrados Fayt, Belluscio
y Bossert, por la mayoria, sostuvieron que “los constituyentes
de 1994 no han eliminado el sistema de separacion de las
funciones del gobierno, que constituye uno de los contenidos
esenciales de la forma republicana prevista en el articulo 1° de
la Constitucion Nacional... Considérese que la reforma fue
fruto de la voluntad tendiente a lograr, entre otros objetivos,
la atenuacion del sistema presidencialista”. Y agregaron:
“El texto nuevo es elocuente [...] la admision del ejercicio
de facultades legislativas por parte del Poder Ejecutivo se
hace bajo condiciones de rigurosa excepcionalidad y con
sujecion a exigencias que constituyen una limitacion y no una
ampliacion de la practica seguida en el pais, especialmente
desde 1989”.Cfr, el voto de Petracchi en “Guida”, y voto de
la mayoria en “Kupchik”.

Por ultimo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
también sostuvo una postura similar respecto a las facultades
legislativas en cabeza del Poder Ejecutivo. Asi, expreso que
dichos actos son validos siempre que “estén autorizadas por
la propia Constitucion, que se ejerzan dentro de los limites
impuestos por ella y por la ley delegante, y que el ejercicio
de la potestad delegada esté sujeto a controles eficaces, de
manera que no desvirtue, ni pueda utilizarse para desvirtuar, el
caracter fundamental de los derechos y libertades protegidos
por la Convencion”

propias del Congreso Nacional y sin asumir la calidad
de legislador”. *#

Asi, Carlos Bidegain expresa que si la exclusion de
la parte observada resulta inescindible, puesto que se
desvirtaa el significado de la voluntad legislativa, la
promulgacion y aplicacion del proyecto mutilado es
inconstitucional; pero, si por el contrario, el veto afecta
clausulas inconexas o de significacion secundaria, la
aplicacion de la ley parcialmente promulgada resulta
constitucional. *

En la misma linea, Gelli dice que en virtud de que
el articulo 80 de la CN no califica el tipo de unidad
del proyecto al que se refiere, una interpretacion ar-
monica de toda disposicion y del objetivo declarado
de la reforma en su totalidad —en punto de atenuar
el poder presidencial—- indica que aquella unidad que
no esta facultado a quebrar el presidente mediante la
promulgacion parcial, no puede ser otra que la unidad
politica, esto es, el acuerdo general al que llegaron los
legisladores aprobando unas disposiciones, porque al
mismo tiempo se sancionaban otras, aunque éstas y
aquéllas pudieran dividirse juridicamente. ©

El respeto al espiritu de la norma implica que no se
desvirtue la l6gica interna de la norma, o que se vulne-
ren los principios generales que la animan.

El objetivo de la estricta regulacion constitucional de
la promulgacion parcial es, que “siendo la ley el pro-
ducto de una decision exclusiva del Poder Legislativo,
le esta vedado (al presidente) conferir obligatoriedad
a una norma distinta de la sancionada, mediante el
artilugio de promulgar sdlo los aspectos del proyecto
que comparte y desechando aquellos que no merezcan
su aprobacion”. 7

1.2. Condiciones procedimentales. La ley 26.122

El articulo 80 de la Constitucion Nacional establece
que cuando el Poder Ejecutivo realice una promul-
gacion parcial, “sera de aplicacion el procedimiento

4 CSJN, “Colella”. (Considerando 11). Cfr. “Famyl”
(CSJN, 29/8/2000, Famyl S.A. ¢/ Estado nacional). Este
era un caso en donde una empresa prestataria de servicios
de medicina prepaga, dedujo amparo contra el Estado na-
cional, para que se declare la inconstitucionalidad de la ley
25.063 —de impuestos a las ganancias, al valor agregado y
bienes personales—, vetada y promulgada parcialmente por
el decreto 1.517/98, y que, en consecuencia, se mantenga la
exencion del impuesto al valor agregado de la que gozaba
su actividad. Contra la decision de la Camara que hizo lugar
a lo peticionado, interpuso el Estado recurso extraordinario
federal. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, por ma-
yoria, confirm¢ la sentencia apelada. El dictamen de mayoria
erroneamente menciona a este fallo como respaldando la
validez de las promulgaciones parciales.

5 Bidegain, Carlos M., Cuadernos de derecho constitucio-
nal, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1990, t. IV, p. 91 y siguien-
tes. Citado por CSJN, 29/8/2000, Famyl S.A., ob. cit.

° Ver Gelli, Ma. Angélica; “Relaciones de poderes en la
reforma constitucional” de 1994”, La Ley, 1994-D.-10.

7 Citado en Vitolo, Alfredo M., “El veto y la promulgacién
parcial de las leyes”, La Ley, 2000-D.-1097.
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previsto para los decretos de necesidad y urgencia”. Y
el articulo 14 de la ley 26.122 establece que:

La Comision Bicameral Permanente debe expedirse
acerca de la validez o invalidez del decreto de promul-
gacion parcial y elevar el dictamen al plenario de cada
Cémara para su expreso tratamiento.

El dictamen debe pronunciarse expresamente sobre
la procedencia formal y sustancial del decreto. En
este ultimo caso debe indicar si las partes promulga-
das parcialmente tienen autonomia normativa y si la
aprobacion parcial no altera el espiritu o la unidad del
proyecto sancionado originalmente por el Congreso.
Se reputa aprobado por el Poder Ejecutivo todo pro-
yecto no devuelto en el término de diez dias utiles.
Los proyectos desechados parcialmente no podran ser
aprobados en la parte restante. 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
procedimiento previsto para los decretos de necesidad
y urgencia.

Tal como lo sostiene el dictamen del Consejo por la
Consolidacion de la Democracia, ademas del rol legis-
ferante del Congreso, “no se debe dejar de lado otros
que tienen mucha trascendencia, como por ejemplo el
rol de control sobre el Poder Ejecutivo”. Esta funcion
“resulta indispensable para el correcto desarrollo de las
instituciones estatales democraticas y las defensas de
las garantias individuales”.

Respecto a la funcion de control de los 6rganos de
gobierno antes mencionada, el mismo articulo 99,
inciso 3, prevé que “el jefe de Gabinete de Ministros
personalmente y dentro de los diez dias sometera la
medida a consideracion de la Comision Bicameral
Permanente, cuya composicion debera respetar la
proporcion de las representaciones politicas de cada
Camara. Esta comision elevara su despacho en un
plazo de diez dias al plenario de cada Camara para su
expreso tratamiento, el que de inmediato considera-
ran las Camaras. Una ley especial sancionada con la
mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de
cada Camara regulara el tramite y los alcances de la
intervencion del Congreso”.

Por lo que resulta patente que dicho articulo le atri-
buye al Congreso Nacional el importantisimo deber de
proteger el sistema republicano y la division de poderes
y con esto aminorar la forma hiperpresidencialista de
gobierno.

El Congreso Nacional, desoyendo el mandato
constitucional, demor6 12 afos la sancion de la norma
que reglamenta la Comision Bicameral Permanente
encargada de controlar la legalidad de las disposiciones
emitidas por el Poder Ejecutivo. La ley 26.122 merece
severas criticas, que ponen en tela de juicio su cons-
titucionalidad. Debe rechazarse firmemente la idea de
que la Constitucion ha dejado amplios margenes a la
ley reglamentaria para fijar el alcance y el tramite de

la intervencion parlamentaria. La regulacion prevista
en la Carta Magna debia respetar limites muy precisos,
determinados por la division de poderes, el caracter
restrictivo y excepcional del reconocimiento de las
facultades legislativas al Ejecutivo y la prohibicién
tajante de todo tipo de sancion ficta, entre otros prin-
cipios y reglas constitucionales.

Por su parte, Cayuso sostiene que “tal tipo de
reglamentacion no podria sortear la tacha de incons-
titucionalidad”. ®

La Ley 26.122 adolece de diversos problemas cons-
titucionales, entre los que se destacan los siguientes:

1. Pronunciamiento de ambas Camaras

La Constitucion Nacional ha establecido que el
Poder Legislativo estara conformado de manera bica-
meral: por un lado, la Camara de Diputados y, por otro,
el Senado. Cada una representa por una parte al pueblo
de la Nacion —y con ello el principio democratico— y
a los estados locales resguardando, asi, el sistema
federal. ° El bicameralismo permite una instancia de
revision mas a las decisiones tomadas e implica un de-
bate mas amplio y representativo, con lo cual aquellas
normas que surjan de esta mayor deliberacion tendran
mayor legitimidad. Asi, la Carta Magna establece en
el articulo 78 que “Aprobado un proyecto de ley por la
Céamara de su origen, pasa para su discusion a la otra
Céamara. Aprobado por ambas, pasa al Poder Ejecutivo
de la Nacion para su examen; y si también obtiene su
aprobacion, lo promulga como ley” y en el articulo 82
que “La voluntad de cada Camara debe manifestarse
expresamente; se excluye, en todos los casos, la san-
cion tacita o ficta.”

Una interpretacion armonica de ambos articulos
permite concluir que por un lado, se requiere el pro-
nunciamiento expreso y positivo y por otro, que am-
bas Camaras deben pronunciarse. Pero la ley 26.122
determina que para que un DNU sea rechazado se
requiere la voluntad afirmativa tanto de la Camara de
Diputados como de la de Senadores. Asi, el articulo
22 expresa que “Las Camaras se pronuncian mediante
sendas resoluciones. El rechazo o aprobacion de los
decretos debera ser expreso conforme lo establecido
en el articulo 82 CN. Cada Camara comunicard a la
otra su pronunciamiento de forma inmediata.” Y el
articulo 24 expresa que “El rechazo por ambas Cdma-
ras del Congreso del decreto de que se trate implica su
derogacion de acuerdo a lo que establece el articulo
2° del Cédigo Civil, quedando a salvo los derechos
adquiridos durante su vigencia”. Cabe preguntarse
qué sucederia si una de las dos Camaras se pronuncia
a favor de la validez del decreto y la otra en su contra.
La solucion que parece aportar la ley en cuestion seria

8 Susana Cayuso, “La delegacion legislativa, los decretos
de necesidad y urgencia y la promulgacion parcial. Control
politico real o aparente”; La Ley, 2006-D.-1435.

° Gelli, M.A.; Constitucion Nacional comentada y concor-
dada; La Ley, 2002, p. 439



CAMARA DE DIPUTADOS DE LA NACION

0.D. N°2.122 13

que dicho decreto es valido, contraviniendo la letra de
la Constitucion Nacional. '

En conclusion, la sancion de una ley bajo los proce-
dimientos constitucionales requiere de la aprobacion
de ambas Camaras, por lo que el tratamiento de los
decretos de promulgacion parcial debe cumplir con los
mismos recaudos para ganar validez.

2. El silencio del Congreso Nacional

(Qué sucede si el Congreso no se pronuncia ni a
favor ni en contra de la validez?

Volvamos a recordar el articulo 82 de la Constitucion
Nacional: “La voluntad de cada Camara debe mani-
festarse expresamente; se excluye, en todos los casos,
la sancion técita o ficta”. La Constitucion Nacional es
clara al respecto: el silencio no puede ser considerado
como voluntad positiva. Sostiene Quiroga Lavié que
“La exigencia constitucional de manifestacion expresa
de la voluntad de las Camaras, asi como la prohibicion
de la sancion ficta, se aplica a toda la actividad que
realicen aquéllas dentro de su competencia. Por ello la
norma no especifica que se trata de la sancion de las
leyes, sino que lo sostiene para ‘todos los casos’. Las
resoluciones de ambas Camaras o de las comisiones
bicamerales, cuando estén habilitadas para ello, espe-
cialmente si ejercen la potestad de control de los actos
del Ejecutivo, precisan también de manifestacion ex-
presa. [...] Frente a la clara prohibicion constitucional
de la sancion técita de las leyes, no podra inferirse un
razonamiento logico de ninguna naturaleza dirigido
a convalidar una habilitacion legal en sentido contra-
rio. "

”Pero la Ley 26.122 establece en sus articulos 22 y
24 que “Las Camaras se pronuncian mediante sendas
resoluciones. El rechazo o aprobacion de los decretos
debera ser expreso conforme lo establecido en el
articulo 82 de la Constitucion Nacional” y que “el
rechazo por ambas Camaras del Congreso del decreto
de que se trate implica su derogacion de acuerdo a lo
que establece el articulo 2° del Codigo Civil, quedando

12 En esta linea, el Dr. Carlos S. Fayt en el ya citado caso
“Guida”, sostuvo: “Que el origen y desarrollo descrito del
caracter de responsable politico de la administracion general
del pais que ostenta el presidente de la Nacion (articulo 99,
inciso 1, CN) y en virtud del cual se encuentra facultado para
el dictado de decretos de necesidad y urgencia en casos como
el presente, no ha sido desconocido en modo alguno por el
constituyente de 1994. En efecto, no se ha ignorado que la
energia en el Ejecutivo es una cualidad sobresaliente en la
definicion de un gobierno eficaz, y por lo tanto, respetuoso
del principio republicano de gobierno. Es del caso sefialar, que
el mismo respeto por este principio ha inspirado la reforma
relativa a la necesaria intervencion del Congreso.

”Asi, una vez conjurado el peligro de la ineficacia, su actua-
cion transforma a este tipo de decretos en un acto complejo en
el que forzosamente el Poder Legislativo debe intervenir, a fin
de otorgarle la legitimidad necesaria”. CSJN, “Guida, Liliana ¢/
Poder Ejecutivo nacional”, resuelto el 2 de junio de 2000.

T Quiroga Lavié, H.; ob. cit., p. 565.

a salvo los derechos adquiridos durante su vigencia”,
respectivamente.

Se puede inferir que la voluntad politica ha sido
la de otorgarle al silencio un caracter convalidante,
contrario a la norma constitucional. '* Al respecto
Cayuso afirma que el principio que se desprende de
la regla enunciada en el articulo trascripto, “es que
no habiendo pronunciamiento expreso del 6rgano
legislativo, sea ratificando o rechazando, los decretos
pierden validez y son nulos de nulidad absoluta. La
regla constitucional es la invalidez salvo que se den
determinadas condiciones, por lo tanto la disposicion
infraconstitucional que invierta el principio general es
inconstitucional”. '

En esta misma linea, Maria Angélica Gelli sostiene que
el “silencio” de las Camaras o el rechazo de alguna de
ellas “implicara la caducidad del decreto”, ya que “el si-
lencio del Congreso no posee efecto convalidatorio”. '

Por ultimo, es interesante resaltar que la interpreta-
cion sobre la validez del silencio como aprobacion ficta
o tacita es opuesta a la que rige en las constituciones
de Espafia, Italia y la de la Ciudad de Buenos Aires,
por citar s6lo unos cas