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El contexto politico
de la Reforma Constitucional de 1994

Marcelo Fabian Sain*

Antecedentes

En la madrugada del 29 de diciembre de 1993, el Senado
de la Nacion aprobd, con los dos tercios de los miembros
del cuerpo, el proyecto de ley que declaraba la necesidad
de la Reforma parcial de la Constitucién Nacional de 1853
con las reformas de 1860, 1866, 1898y 1957. Su promul-
gacion por parte del Poder Ejecutivo el 31 de diciembre fue
el corolario de un arduo proceso politico y parlamentario.l

La Ley 24.309 dispuso la convocatoria a una Conven-
cion Constituyente que debia instalarse en las ciudades de
Santa Fe y Parana e iniciar sus actividades dentro de los
sesenta dias posteriores a las elcccioncs generales -que el
Poder Ejecutivo debia convocar dentro de los ciento veinte
dias de la promulgacion de la misma- para elegir en forma
directa a los convencionales constituyentes. La Conven-
cién tenia corno funcion exclusiva reformar el texto cons-
titucional segun lo previsto en lo que se denomind el
Nucleo de Coincidencias Basicas (ncb),2 incluido en el ar-

* Profesor auxiliar de la Universidad Nacional de Quilmes; Investigador
del CEI. de la misma Universidad.

1Véase Alberto Garcia Lema. La reforma por dentro. La dificil construc-
cion del consenso constitucional. Buenos Aires. Planeta. 1994.

2 Sus temas eran: a) Atenuacion del sistema presidencialista: b) Reduc-
cion del mandato de presidente y vicepresidente de la Nacion a cuatro
afios con reeleccién inmediata por un solo periodo, considerando el ac-
tual mandato presidencial como un primer periodo: c) Eliminacién del re-
quisito confesional para ser presidente de la Nacion: d) Eleccion directa
de tres senadores, dos por la mayoria y uno por la primera minoria, por
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ticulo 2C y los temas habilitados para su debate y libre
tratamiento por parte de la Convencion, lijados en el arti-
culo 3Q3 debiendo terminar su labor dentro de los noven-
ta dias de su instalacion.

Esta ley era el resultado del denominado Acuerdo para
la reforma de la Constitucion Nacional (més conocido co-
mo Pacto de Olivos) suscrito por el presidente de la Nacion.
Carlos Menem, y el titular de la Union Civica Radical. Raul

cada provincia y por la ciudad de Buenos Aires y la reduccion de los
mandatos de quienes resultaren electos: c¢) Eleccion directa por doble
vuelta del presidente y vicepresidente de la Nacion: fl Eleccion directa del
intendente y la reforma de la ciudad de Buenos Aires: g) Regulacion de
la facultad presidencial de dictar reglamentos de necesidad y urgenciay
procedimientos para la agilizacion del tramite de discusion y sancién de
leyes (decretos de necesidad y urgencia, legislacion delegada, reduccién
a tres de las intervenciones posibles de las Camaras, proyectos desecha-
dos parcialmente, extension de sesiones ordinarias del Congreso, proce-
dimiento para la aprobacién de leyes en general en plenarioy en particu-
lar en comisiones, comision de enlace bicameral y exclusién de la san-
cion ficta de proyectos legislativos): h) Consejo de la Magistratura: i) De-
signacion de los magistrados federales: j) Remocion de los magistrados
federales; k) Control de la Administracion Publica: 1) Establecimiento de
mayorias especiales para la sancion de leyes que modifiquen el régimen
electoral y de partidos politicos: y Il) Intervencion Federal.

3 Estos temas inclufan: a) Fortalecimiento del régimen federal (Régimen
de Coparticipacidn, creacidn de regiones para el desarrollo econémico-so-
cial. jurisdiccion provincial en los establecimientos de utilidad nacional
y posibilidad de que las provincias realicen gestiones internacionales): b)
Autonomia municipal: ¢) Incorporacién de la iniciativa y de la consulta
popular como mecanismos de democracia scmidirccta: d) Acuerdo del Se-
nado para la designacion de ciertos funcionarios de organismos de con-
trol y del Banco Central, excluida la Auditoria General de la Nacion: e)
Actualizacion de las facultades del Congreso y del Poder Ejecutivo Nacio-
nal previstas en los articulos 67 y 86. respectivamente, de la Constitu-
cion Nacional: 0 Establecer el Defensor del Pueblo: g) Ministerio Publico
como 6rgano extrapoder: h) Facultades del Congreso respecto de pedidos
de informes, interpelacién y comisiones de investigacion: i) Institutos pa-
ra la integracion y jerarquia de los tratados internacionales: J) Garantias
de la democracia en cuanto a la regulacion constitucional de los partidos
politicos, sistema electoral y defensa del orden constitucional: k) Preser-
vacion del medio ambiente; I) Creacion del Consejo Econémico y Social
con caracter consultivo: 1) Adecuacién de los textos constitucionales a
fin de garantizar la identidad étnica y cultural de los pueblos indigenas;
m) Defensa de la competencia, del usuario y del consumidor: n) Consa-
gracion expresa del habeas corpus y del amparo: y fi) Unificaciéon de la
iniciacion de los mandatos electivos en una misma fecha.
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Alfonsin, el 13 de diciembre, en pos, segun enunciaban, de
“alcanzar los objetivos de modernizacion institucional” del
sistema politico democratico. En él se especificaban los
contenidos del NCBy los temas habilitados, ademas de es-
tablecer la denominada clausula cerrojo para la votacion
del Nucleo por la que:

I...J la totalidad de las reformas incluidas en el NCB |...| debe-
rdn ser consideradcis de una sola vez. entendiéndose que la
votacion afirmativa ha de decidir la incorporacion constitucio-
nal de la totalidad de los preceptos propuestos, en tanto que
la negativa ha de importar el rechazo en su conjunto de
dichas reformas y la vigencia de los textos constitucionales
vigentes.4

Este criterio se traslado al articulo 5° de la Ley 24.309:

Art. 5to.- La Convencion podré tratar en sesiones diferentes
el contenido de la reforma, pero los temas indicados en el ar-
ticulo 2do. de esta ley de declaracién deberan ser votados
conjuntamente, entendiéndose que la votacion afirmativa im-
portara la incorporaciéon constitucional de la totalidad de los
mismos, en tanto que la negativa importard un rechazo en su
conjunto de dichas normas y la subsistencia de los textos
constitucionales vigentes.

La importancia del proceso de reforma constitucional se
reflej6 en el debate politico que antecedid el inicio de la
Convencion, particularmente sobre la cuestion referida al
NCB contenido en el articulo 2Cde la Ley 24.309 y la forma
de votacion conjunta de los temas contenidos en la misma
(art. 5°).

Para los protagonistas del Pacto, la observancia del NCB
solo podria garantizarse por la votaciéon conjunta y en blo-
que de su contenido y por la misma declaracion de nuli-
dad de modificaciones o reformas constitucionales que no
formaran parte de -0 que se agregaran a- los temas del
Nucleo o los habilitados (arts. 29y 39. respectivamente).
Sus principales fundamentos se reducian a sostener la in-
viabilidad de cualquier opcién que supusiera la apertura

N Alberto Garcia Lema, Im reforma por dentro... citado, p. 359.
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del ncd a los efectos de tratar y votar separadamente los
trece puntos que lo constituian.5 aduciendo que:

a) el incumplimiento de los compromisos electorales
asumidos por los partidos que suscribieron el Pacto lleva-
ria aparejado el abandono de la voluntad popular mayori-
taria expresada en las urnas:

b) la posibilidad de que la Convencion se declarase so-
berana. al punto de abrir el nco, daria lugar al desconoci-
miento y la violacion de las otras garantias que marcaban
los limites teméaticos y de procedimiento existentes en la
Ley 24.309. tales como el cardcter parcial de la reforma, la
prohibicién de introducir modificaciones a las declaracio-
nes. derechos y garantias contenidos en la parte dogmati-
ca de la Constitucion, la nulidad de reformas no conteni-
das en los temas declarados a reformar, ya sea que forma-
ran parte del ncb o que fueran habilitados, o la limitacion
en el tiempo -90 dias improrrogables- en que debia llevar-
se a cabo la Asamblea Constituyente:

c) la consideraciéon de que los temas del ncb constitu-
yen elementos de un “sistema"” cuya unidad e integralidad
no podria ser reformulada. en tanto cada uno de sus com -
ponentes tenia sentido en un “todo inseparable e indivisi-
ble”. lo que lo convertia en un bloque tematico y juridico
que debia ser objeto de una sola votaciéon por la que se de-
cidiera si “va todo o no va nada":

d) el entendimiento de que la voluntad constituyente no
podia rebasar en forma incondicionada los limites legales
establecidos en la Ixjy 24.309. limites propios de una re-
forma constitucional que es de caracter parcial, y. en con-

5Véase Rodolfo Barra. "Los limites de la Convencidn Constituyente"”, en
Ambito Financiero. Buenos Aires, 16 de febrero de 1994; Alberto Garcia
Lema. "La mayoria legitimé el Pacto”, en Clarin. Buenos Aires. 25 de abril
de 1994; Ricardo Gil Lavedra. “Sin paquete no hay reforma”, en Clarin.
Buenos Aires. 25 de abril de 1994; Eduardo Menem y Roberto Droml. "El
paquete se vota a todo o nada", en Clarin. Buenos Aires. 12 de mayo de
1994: Alberto Kohan. "Un acuerdo es un metilo, no un fin", en Clarin.
Buenos Aires. 17 de mayo de 1994: Enrique Palxao. “So6lo habra reforma
si se respetan los acuerdos", en Clarin. Buenos Aires. 18 de mayo de
1994: Antonio Callero. "Volemos por algo mas que el paquete”, en Clarin.
Buenos Aires. 21 de mayo de 1994.
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secuencia, la soberania constituyente sélo debia limitarse
a la libertad de decidir por si o por no la incorporacion co-
mo reforma constitucional de los trece puntos del ncb.

Asi lo sintetizaba uno de los principales autores de la
iniciativa, el dirigente radical Enrique Paixao:

La Constitucién ha atribuido competencia al Congreso para
declarar la necesidad de su reforma. Esa declaracién incluye
dos decisiones: establecer si debe haber una reformay deter-
minar los objetivos que esa reforma persigue So6lo es po-
sible declarar la necesidad de la reforma cuando se ha esta-
blecido qué reforma es necesaria. No puede el Congreso pro-
clamar la necesidad abstracta de reformar la Constitucion: la
declaracion debe brindar precisiones sobre el objetivo de esa
reforma, y debe estar acompafiada de las medidas necesarias
para que sea cumplido.6

Sobre la mentada “sistematicidad"” del ncob, sefialaba:

La coherencia de la unidad establecida por el Congreso como
inescindible esta relacionada con el hecho de que la mayoria
constitucionalmente necesaria para impulsar la reforma con-
sidero atractiva a ésta s6lo en cuanto significara la incorpora-
cion del conjunto completo. La existencia de esa unidad es
condicion de la decision del Congreso, ij cuando se intenta im-
pedir que éste establezca limitaciones a la fusibilidad de frac-
turarla, se procura en verdad ponerfreno a su atribucion de
declarar necesaria la reforma.7

Esta posicidn era coincidente con la del doctor Miguel Pa-
dilla, el Gnico especialista que se pronuncié en favor de la
pertinencia y necesidad de especificar el contenido de la
reforma por parte del Congreso:

(...) la declaracion de la necesidad de la reforma debe contener
no solamente la mencion de las disposiciones cuya enmienda
o reemplazo se propone, sino también el nuevo texto sugerido.

(i Enrique Paixao. art. clt.
7 Ibid.

Las competen-
cias del
Congreso y de
la Asamblea
Constituyente
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o al menos, indicaciones inequivocas a su sentido u orienta-
cién. Esto vale, con mayor motivo, cuando se trata no ya de
cambios sino de la incorporacion de nuevas clausulas.8

Esta no parecia ser la interpretacion unanime de los maés
destacados constitucionalistas, entre los que se esbozaron
innumerables argumentos que demostraban la extralimi-
tacion del Congreso al incorporar la votacién conjunta del
ncb en la ley declarativa,9 tal como Germéan Bidart Cam-
pos sintetizo:

Cuando el art. 30 de la Constitucién dice que la reforma no se
efectuard sino por una Convencion convocada al efecto, deja
entender con mucha claridad que si se hace la reforma, es la
Convencion la que debe hacerla. No el Congreso. Entonces, la
Convencioén ha de disponer un espacio de autonomia sufi-
ciente para cumplir su cometido. Si el Congreso le invade o le
estrangula tal espacio, el Congreso se "extra-limita" (...J. En la
Ley 24.309. que declard la necesidad de reforma constitucio-
nal y que establecié el temario, creemos que hay dos extrali-
mitaciones del Congreso. Una es cerrar un ndcleo de trccc
puntos (algunos con textos cuasiarticulados) obligando a la
Convencién a votarlos por “si" o por “no", sin poder dividirlo.
Aqui, el espacio de debate, de discusion y de decision de la
Convencion se nos muestra muy estrecho, en desmedro del
que necesita para efectuar (o no efectuar) la reforma. Otra ex-
tralimitacion -derivada de la anterior- se configura porque la
estipulacion mencionada cercena la facultad de la Conven-
cion para dictarse -ella misma- su reglamento interno, con-
forme al cual ha de sesionary decidir.10

8 Miguel Padilla. "Las competencias de la Convencién Reformadora”, en
La Ley. Buenos Aires. 2 de febrero de 1994.

9 Entre éstos se destacaban: Pedro Frias. “La Constituyente no es sobe-
rana". en La Ley. Buenos Aires, 22 de febrero de 1994: Néstor Saglics.
“Poder constituyente versus Poder prcconstltuycntc”. en La Nacion. Bue-
nos Aires. 5 de marzo de 1994: Alberto Spota, "Facultades de la Conven-
cion Reformadora de la Constitucion Nacional”, en Im Ley. Buenos Aires.
25 de abril de 1994: Alberto Eglies, "La soberania de la Convencion Re-
formadora de 1994", en La Ley, Buenos Aires. 6 de mayo de 1994.
10German Bidart Campos. "Con el paquete, el Congreso se extralimitd”,
en Clarin. Buenos Aires. 17 de mayo de 1994
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Frente a estas extralimitaciones. el mencionado constitu-
cionalista afirmaba:

;Qué podria hacer (la Convenciénl? Podria resolver que no va
a cumplir con el tratamiento bloqueado de los trece puntos del
nicleo de coincidencias basicas: pero, asimismo, podria resol-
ver que no acata tal cercenamiento de su espacio competencial,
pero que ella misma decide en su reglamento interno afrontar
aquel nacleo con igual modalidad de trabajo. 1l

En este marco, el interrogante que se imponia desde la
promulgacién de la ley declarativa daba cuenta de una de
las principales coordenadas en torno de las cuales giraba
-y giraria- el debate constitucional: ¢Por qué el menemis-
mo y el alfonsinismo impusieron la ‘tlausula cerrojo”en la
ley declarativa de la necesidad de la reforma constitucio-
nal, siendo que ambos representaban los dos principales
partidos politicos nacionales, que -se presumia- obtendrian
en las elecciones de convencionales constituyentes un apo-
yo electoral mayoritario y que, en consecuencia, contarian,
en conjunto, con el nimero suficiente de convencionales pa-
ra llevar a cabo las reformas acordadas previamente por
sus partidos?; o, vistos los resultados electorales del 10 de
abril: ;qué razones se imponian entre los pactistas para
mantener "cerrado” el paquete luego de haber obtenido,
entre ambos, una cifra superior al 60% de los votos emiti-
dos. lo que equivalia a contar con una mayoria suficiente
para imponer en la Convencion Constituyente el conjunto
de reformas que habian acordado?

Para los sectores antipactistas -entre los que despun-
taban el Frente Grande, el modin, y los principales parti-
dos provinciales- el ncb y la “clausula cerrojo” por la que
la Convencion debia votarlo reflejaban la profunda des-
confianza que se predicaban mutuamente los protagonis-
tas del Pacto de Olivos, lo que se traducia en la disposicién
de ambos en garantizarse la votacion de los temas que le
interesaban a cada uno de ellos sin que el otro dejara de
cumplir lo acordado. Por ejemplo, para el gobierno nacio-
nal el objetivo estratégico del proceso de reforma constitu-

11 German Bidart Campos, art. cit.
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cional estaba centrado en la institucionalizacion de la ree-
leccidn presidencial; y para el alfonsinismo, en la posibili-
dad de imponer el ballotagc, la eleccién directa del presi-
dente y la figura del tercer senador por cada provincia,
ademads de suponer para este sector una oportunidad pa-
ra dirimir la pérdida relativa de poder en el interior de su
partido y perpetuar la esperanza de que alguna vez la so-
ciedad volviera a tenerlo en primer lugar entre sus prefe-
rencias electorales.

Desde una perspectiva conceptual, todo Pacto o forma
de negociacidn entre partidos politicos en pos de la cons-
truccion de consensos o en favor del emprendimiento de
acciones coaligadas, constituye una préctica que contri-
buye a la consolidacién de un ordenamiento democratico.
Pero esta aseveracién no parece valida para lo que esta-
mos analizando.

En efecto, a través del Pacto de Olivos. Menem y Alfon-
sin trasladaron a la ley declarativa y a la propia Conven-
cion reformadora el contenido de un acuerdo sectorial que
no fue suscrito undnimemente y al que se opuso gran par-
te del espectro politico y partidario nacional, ya sea por su
contenido, como por la modalidad de votacion del ncb que
se establecia. En este caso, los partidos mayoritarios (Par-
tido Justicialista y Unién Civica Radical) impusieron y
transfirieron institucionalmente al proceso de reforma
constitucional un acuerdo politico que s6lo era legitimo en
el &mbito del sistema de partidos y que, como consecuen-
cia, s6lo podia guardar el caracter de obligatorio en el es-
pacio delimitado por la relacién entre los protagonistas del
Pacto, y no frente a terceros que. aunque minoritarios, no
formaban parte de ese “consenso”.

El proceso de reforma constitucional

Las sesiones ordinarias de la Convencion Nacional Cons-
tituyente (ONC) se iniciaron abordando la cuestién del re-
glamento de la misma, tematica formal que volvié a refle-
jar el debate que enmarc6 la etapa previa al inicio de la
Convencidn y, como consecuencia, volvio a girar central-
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mente en tomo de la cuestion del NCBy. en particular, de
la “clausula cerrojo”.

El proyecto de reglamento presentado en forma conjun-
ta por los bloques justicialista y radical contemplaba algu-
nos puntos que dieron lugar a un extenso y algido debate
en el seno de la Convencion, tales como: a) la conforma-
cion de una comision de trabajo con competencia exclusi-
va para dictaminar “en forma conjunta" sobre los trece te-
mas comprendidos en el ncb;12 b) el establecimiento de la
forma de votacién en bloque de los temas incluidos en el
ncb, no pudiendo "separarse los articulos, temas, proposi-
ciones o periodos contenidos"” en él, tal como lo establecia
el art. 5to. de la ley declarativa de la necesidad de reforma:
y ¢) la constitucién de la Comisién de Redaccién con com-
petencia para redactar los despachos parciales producidos
por el resto de las comisiones de trabajo y el "despacho
tnico y final de la Constitucién™ para lo que debia “coor-
dinar. sistematizar, actualizar, armonizar, ordenar,
enumerar, reenumerar e integrar las disposiciones de la
reforma".

La oposicidn antipactista centrd el eje de sus criticas
sobre los aspectos contenidos en los dos primeros puntos,
y lo hicieron retomando el conjunto de argumentos ya es-
bozados en el debate previo a la Convencién, pero, esta
vez. intentando centrar el esfuerzo en la posibilidad de que
los partidos del Pacto accedieran a la apertura del "paque-
te" para que sus articulos, proposicionesy periodos pudie-
ran ser votados por separado. El principal dirigente del FG,
Carlos "Chacho" Alvarez, en su exposicion planted explici-
tamente ese reclamo a los bloques pactistas:

No vamos a ser tan torpes como para pedirles a ustedes que
desanden los contratos publicos, aunque muchas veces han

12 El proyecto de reglamento presentado en el dictamen de mayoria pro-
ponia la conformacion de diez comisiones de trabajo encargadas de dic-
taminar sobre los asuntos o temas especificados en los arts. 2do. y 3ro.
de la Ley 24.309. entre las que se encontraba la referida cornison a la
que denominaba Comisién de Coincidencias Basicas. Véase: Convencién
Nacional Constituyente. Proyectos Ingresados. No. 1 Secretaria Parla-
mentaria. Santa Fe. 1994.
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desandado las promesas con la sociedad. Pero eso no impor-
ta. En este tema especial, tan crucial para la vida politica ar-
gentina. no vamos a pedirles que revean los contenidos del
Nucleo de Coincidencias Basicas ni que a partir del resultado
del 10 de abril cambien lo que han firmado y pactado. No les
vamos a pedir eso. Pero si les vamos a pedir que intentemos
construir un suelo comun de reglas y procedimientos. -0 que
estamos pidiendo es que nos dejen perder como hay que
perder.13

Distinta fue la posicion asumida por el presidente del blo-
que del modin, el convencional Aldo Rico, quien, coheren-
te con la actitud que asumirian sus seguidores a lo largo
de toda la Convencidn, planteé su oposicién al Pacto sin
mediaciones y sin solicitud de apertura del "paquete™:

No soy un constitucionalista ni un jurista. Soy un soldado
que tiene la tremenda responsabilidad de haber sido elegido
como constituyente por un grupo amplio y numeroso de ar-
gentinos. que me han votado para decirle no a esta reforma,
para decirle no a este Pacto. Y mal que le pese a algunos, es-
toy aqui con la cara pintada para decirle no al Pactoy a la re-
forma I..1. Le diremos no punto por punto, le diremos no en
capitulo, por parle o como un todo. Pero sin duda, le diremos
no.14

Para los convencionales pactistas, la incorporacién de los
criterios de votaciéon conjunta de los temas del ncb al re-
glamento de la cnc, ademas de constituir un acto legal en
la medida en que asi lo prescribia el articulo 5to. de la Ley
24.309, era la expresion de un acuerdo politico entre los
partidos populares mas antiguos de la Argentina. Incluso
muchas de sus exposiciones dieron cuenta, aunque en
forma implicita, de las condiciones reales de produccidn
del Pacto que dio forma a ese acuerdo. En este sentido, re-
sulto paradigmatica la exposicion hecha por el doctor Raul

13 Convencidn Nacional Constituyente, Diariode Sesiones, 9na. reunién.
Ira. sesion ordinaria. 8/9 dejunio de 1994. p. 965.

14 Convencion Nacional Constituyente, Diario de Sesiones, 3ra. reunién.
Ira. sesion ordinaria. 31 de mayo de 1994. pp. 136y 137.
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Alfonsin, en cuanto al reconocimiento de las limitaciones
denunciadas por la oposicién antipactista:

Aqui era necesario un consenso y un acuerdo entre los parti-
dos para poder llevar adelante la reforma constitucional, aun-
que nos hubiera gustado que fuera més amplio [...|. Ibamos
en rumbo de colision. Existian dos criterios fundamentales:
por un lado, la decision del Partido Justicialista de provocar
la reeleccién y. por el otro lado, la determinacién de la Unidn
Civica Radical de no permitirla si no se cambiaban las reglas
de juego.15

En la misma linea de argumentacién, asi también lo expli-
cito el miembro informante de la UCR, el convencional Mi-
guel Ortiz Pellcgrini:

(...] el articulo 5to. del dictamen de mayoria también ha sido
cuestionado hablando de un pacto de desconfianza. Con toda
tranquilidad y sinceridad les decimos a los sefiores represen-
tantes de la voluntad popular que se trata de un articulo de
salvaguarda: es un articulo de garantias, sin eufemismo.
Cuando se sientan dos fuerzas diversas a disefiar la arquitec-
tura del poder no se discute doctrina sino el equilibrio de po-
der en la Argentina (...]. No tenemos que avergonzarnos en-
tonces de reconocer que, por tratarse de un pacto entre par-
tidos diversos, hemos hecho una cldusula de salvaguarda,
que s6lo es un método de votacidn y no un amarre.16

El convencional justicialista Esteban Llamosas fue, qui-
zas, quien mas avanzo6 en la formulacién de una lectura
politica del reglamento, interpretando el contenido de éste
como el reflejo directo del Pacto de Olivos:

[...] adscribo a la tesis de que todo dato juridico tiene conte-
nido ideolégico. Y sostengo esto porque no podemos caer en
la hipocresia de decir que estamos tratando normas proccdi-
mentales o reglamentarias asépticas, sin olor ni color, sin
contenido ideol6gico. En este tratamiento de un proyecto de

15 Convencion Nacional Constituyente. Diariode Sesiones, 9na. reunion.
Ira. sesion ordinaria. 8/9 de Junio de 1994, p. 973.

16 Convencion Nacional Constituyente, Diario de Sesiones. 3ra. reunion.
Ira. sesion ordinaria. 31 de mayo de 1994. pp. 156 y 157.
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reglamento subyacc un contenido ideolégico que nosotros,
por imperio de la leyy por mandato popular, defendemos des-
de nuestra bancada porque se origina en lo que consideramos
un pacto historico [...].17

Frente a estas argumentaciones, los fundamentos de la
oposicion anti-pactista eran de caracter politico: se centra-
ban en la necesidad de producir un debate abierto sobre
todos los temas y que éstos pudieran ser votados por se-
parado. Se pretendia poner de manifiesto la “decisién po-
litica" de trasladar el “Pacto” suscrito por los dos partidos
mayoritarios al resto de la CNC, siendo que entre ambos
superaban los dos tercios de los miembros del cuerpo. En
este sentido, el convencional frentista Raul Zaffaroni
sostenia:

\jO que nos propone el proyecto de reglamento de mayoria es
un sistema que desequilibra la dialéctica politica que debe re-
girentre una mayoriay una minoria. El equilibrio de esta dia-
léctica exige que la minoria no pueda obstaculizar la decision
de la mayoria, pero que tenga oportunidad de expresarse, de
hacer constar sus argumentos, de manifestar sus disiden-
cias. de votar y de hacerlo libremente |...|. Se nos proponen
trece puntos sumamente importantes a ser tratados en una
sola comision. Pero, lo que es mas grave, se nos propone que
esos trece puntos los votemos en conjunto, por si 0 por no. y
que si queremos votar algunos puntos que son caros a noso-
tros también debemos votar otros que no nos agradan o que
no compartimos o respecto de los cuales hasta tenemos razo-
nes de conciencia que nos impiden apoyarlos.18

En refuerzo del argumento de la “politicidad" del regla-
mento del dictamen de la mayoria, el convencional inde-
pendiente Ividn Cullen decia, citando al pensador politico
Norbcrto Bobbio:

17 Convencion Nacional Constituyente. Diario de Sesiones, 4ta. reunién.
Ira. sesién ordinaria. 1dejunio de 1994. pp. 354 y 355.

18 Convencidn Nacional Constituyente. Diario de Sesiones, 3ra. reunidn.
Ira. sesién ordinaria. 31 de mayo de 1994. p. 265.
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(.1 hay que distinguir lo que son las reglas de juego de las re-
glas de estrategia. Las reglas de juego son las que permiten a
losjugadores jugar. Pero después losjugadores deben seguir
otras reglas si quieren vencer o perder, y éstas sonjustamen-
te aquellas que en la teoria de los juegos se llaman reglas de
estrategia [...]. El problema de este reglamento es que no ha
establecido reglas de juego, sino mas bien de estrategia.19

En cuanto a las facultades de la Comision de Redaccion,
la critica estaba centrada en la consideracion de que esas
facultades la convertian en “una convencidén en paralelo”,
segun las palabras del convencional frentista Juan Pablo
Cafiero, es decir, en una instancia con atribuciones de re-
vision y de legislacion definitiva del conjunto de las refor-
mas propuestas por el cuerpo, mas que en una comisién
encargada de la redaccion de las reformas producidas.

En definitiva, el tramo central de este debate reflejo el
eje de la trama y de la dinamica que se iba imponiendo,
poco a poco, en el ambito de la Convencién: el corte que
dividia las posiciones entre los partidos pactistas y la opo-
sicion antipactista se centro, no tanto en el contenido del
ncb, sino en la “clausula cerrojo”, que imponia la forma
conjunta de votacién de los mencionados trece puntos.

Una vez aprobado el dictamen de la mayoria sobre el re-
glamento, el desarrollo de la Convencién pas6 a estar cen-
trado en la presentacién de los proyectos de reforma cons-
titucional y en la labor en las comisiones de trabajo.20
Cuando finaliz6 el plazo de presentacion de iniciativas de
reformas al texto constitucional -24 de junio-, en la mesa
de entradas de la cnc habian ingresado 1.593 proyectos,
de los cuales el 17,10% fueron girados a la Comisién de
Nuevos Derechos y Garantias, el 16,17% a la de Compe-

19 Convencién Nacional Constituyente. Diario ele Sesiones. 4ta. reunion.
Ira. sesién ordinaria, i deJunio de 1994, pp. 391 y 392.

2°  reglamento aprobado fijaba la conformacion de once comisiones de
trabajo: 1) de Redaccién; 2) de Coincidencias Basicas: 3) de Competencia
Federal: 4) del Régimen Federal, sus Economias y Autonomia Municipal:
5) de Nuevos Derechos y Garantias: 6) de Sistemas de Control: 7) de Par-
ticipacion Democratica: 8) de Integracion y Tratados Internacionales: 9)
de Peticiones. Poderes y Reglamento: 10) de Hacienda y Administracion
y 11) de Labor Parlamentaria.
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tcncia Federal, el 16,13% a la de Régimen Federal, sus
Economias y Autonomia Municipal, el 14,08% a la de
Coincidencias Basicas, el 10,90% a la de Participacién
Democratica, el 10,12% a la de Redaccion, el 7,50% a la
de Integracion y Tratados Internacionales, el 7,40% a la de
Sistemas de Control y el 0,60% a la de Peticiones, Poderes
y Reglamento.2l

Luego de extensos debates y complejas negociaciones
en las que tuvo una activa participacién ludo el espectro
politico representado en el seno de la Convencidn, las co-
misiones de trabajo produjeron un total de 29 despachos
generales:22 dictamen de Comisién No. 1. Preservacion del
medio ambiente; dictamen de Comisién Nro. 2: Defensa
del orden constitucional y del sistema democratico (ética
de la Funcion Publica); dictamen de Comisidon No. 3: De-
fensa del orden constitucional y del sistema democratico
(Orden Constitucional); dictamen de Comisién No. 4: So-
bre competencias del Congreso y de las provincias en el
dictado de los Cdédigos Civil, Comercial. Penal, de Mineria,
del Trabajo y la Seguridad Social; dictamen de Comisién
No. 5: Garantias de la identidad étnica y cultural de los
pueblos indigenas: dictamen de Comision No. 6: Posibili-
dad de las provincias de realizar gestiones y convenios in-
ternacionales; dictamen de Comisién No. 7; Institutos pa-
ra la integracién y jerarquia de los tratados internaciona-
les; dictamen de Comisidon No. 8: Establecimiento del De-
fensor del Pueblo: dictamen de Comisién No. 9: Partidos
politicos; dictamen de Comision No. 10: Iniciativa popular;
dictamen de Comision No. 11: Tratados internacionales y
declaraciones sobre Derechos Humanos; dictamen de Co-
mision No. 12: Autonomia Municipal; dictamen de Comi-
sién No. 13: Creacion de regiones para el desarrollo cconé-

21 Revista Cronicos del Senado. Duefios Aires, afio 2. No.19. 19 de julio
de 1994. p. 35.

22 Segun el reglamento, cada comision permanente de trabajo debia for-
mular despachos generales de todos los proyectos que hubiesen ingresa-
do a la misma, aconsejando las reformas que a su Juicio conviniera in-
troducir a la Constitucién Nacional. Si las opiniones de los miembros de
una comision se encontrasen divididas, la minoria tenia derecho de pre-
sentar su dictamen en las mismas condiciones que la mayoria. El dicta-



Elcontexto politico de \a reforma constitucional de 1994

mico y social: dictamen de Comisién No. 14: Amparo y ha-
beas corpus: dictamen de Comisién No. 15: Designacion
de directores del Banco Central y titulares de organismos
de contralor: dictamen de Comision No. 16: Facultades del
Congreso referidas a pedidos de informes, interpelaciones
y comisiones de investigacion: dictamen de Comision
No. 17: Ministerio PlUblico como érgano extrapoder: dicta-
men de Comision No. 18: Consulta popular; dictamen de
Comision No. 19. Derechos argentinos de soberania sobre
islas Malvinas; dictamen de Comision No. 20: Consejo
Econdémico y Social: dictamen de Comision No. 21: Nucleo
de coincidencias bésicas; dictamen de Comision No. 22:
Defensa de la competencia, del usuario y del consumidor;
dictamen de Comision No. 23: Sistema electoral; dictamen
de Comision No. 24: Movimientos sociales: dictamen de
Comisién No. 25: Regimen de coparticipacion federal; dic-
tamen de Comisién No. 26: Organizacién de la educacion,
la ciencia y la cultura: dictamen de Comision No. 27: Re-
cursos naturales: dictamen de Comision No. 28: Atribucio-
nes del Senado para designar al Directorio del Banco
Central y de las provincias para crear bancos estatales: y
dictamen de Comision No. 29: Disposiciones transitorias.
Estos fueron girados a la Comision de Redaccion, la cual
debié efectuar un despacho parcial por cada tema dictami-

men de mayoria y el o los dictamenes de minoria formarian parte de los
despachos generales de las comisiones permanentes. Producidos 0stos.
los mismos debian ser girados por la Presidencia de la CNC a la Comi-
sion de Redaccién, la cual debia efectuar los despachos parciales sobre
los temas dictaminados, de acuerdo con las facultades y directivas esta-
blecidas en el reglamento. Una vez producidos los mismos, debian ser re-,
mitidos en forma inmediata para su tratamiento y votacion por el plena-
rio de la Convencion, previa publicacién de los mismos en los érdenes del
dia. En suma, cada tema estipulado para ser objeto de reforma del texto
constitucional debia atravesar tres instancias de tratamiento: 1) en la
Comision Permanente, que produciria un Dictamen de Comisién con el
despacho general del tema, el que. a su vez. podia contener un dictamen
de mayoria y uno a varios dictamenes de minoria: 2) en la Comision de
Redaccidn, que produciria un Orden del Dia con el despacho parcial del
tema, el que. a su vez. podia contener un dictamen de mayoriay uno a
varios dictdmenes de minoria; y 3) en el plenario de la Convencion, en el
que eran objeto de tratamiento y votacion final.
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nado para que los mismos pudieran ser tratados en sesio-
nes plenarias por la Convencidn.

En el marco de este proceso, resulta interesante obser-
var el comportamiento general de los principales partidos
politicos y bloques23 con referencia a los citados dictame-
nes. Considerando los 26 principales despachos genera-
les24 emitidos por las comisiones de trabajo, se puede ob-
servar que:

a) la totalidad de los dictamenes de mayoria contenidos
en cada despacho general fueron firmados por los bloques
del pj y de la ucr:

b) de los 26 despachos generales, el fg suscribio 19 dic-
tamenes de mayoriajuntamente con los bloques del pj y la
ucr25y 6 dictimenes en minoria (es decir, s6lo 6 de los 26
estaban firmados solamente por el pjy la ucr);

c) el bloque del monin no suscribié ningln dictamen de
mayoria y presenté 19 dictamenes de minoria;

d) el resto de los bloques minoritarios presentaron dic-
tdmenes de minoria en 24 de los 26 despachos generales
sefialados, entre los que, por su cantidad, tuvieron mayor

23 Los bloques que conformaron la CNC eran los siguientes: 1) Partido
Justicialista (137 miembros): 2) Union Civica Radical (72): 3) Frente
Grande (31): 4) MODIN (21): 5) Fuerza Republicana (7): 6) Pacto Autono-
mista-Liberal (5): 7) Partido Demécrata de Mendoza (4): 8) Union de Cen-
tro Democratico-Aliariza de Centro Liberal (4): 9) Unidad Socialista (3):
10) Partido Demadcrata Progresista (3): 11) Partido Renovador de Salta (3):
12) Cruzada Renovadora de San Juan (3): 13) Movimiento Popular Fue-
guino (3): 14) Partido Accidon Chaqucfia (2): 15) Movimiento Popular Ju-
jefio (2): 16) Movimiento Popular Ncuquino (2); 17) Partido Bloquista de
San Juan (1): 18) Frente Civico y Social (2).

24 Excluyo de la evaluacion los dictdmenes nros. 11. 19y 29 por tratarse de
despachos sobre los que hubo unanimidad total en su favor o los que su-
ponian cuestiones estrictamente formales, sobre los que los bloques no de-
bieron asumir una posicién politica.

2>De los 19 dictdmenes de mayoria que el FG signo junto al PJy a la UCR.
2 de ellos contenian disidencias parciales (dictdimenes de Comision nros. 23
y 25) y otros 3 fueron acompafiados en su contenido mediante dictdimenes
de minoria (dictdimenes de Comision nros. 1. 10. 18). Como el reglamento
de la CNC' no contemplaba entre sus preceptos la posibilidad de la presen

tacfén de disidencias parciales o totales -solo establecia la posibilidad de
presentacion de dictimenes de minoria-, esas disidencias no tenian validez
formal, aunque marcaron el punto de vista de este sector politico sobre esos
temas.
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intervencién los suscritos por los bloques pertenecientes
al Partido Demdcrata de Mendoza, al Partido Demdcrata
Progresista, el Pacto Autonomista-Liberal, la Unién de
Centro Democratica y la Fuerza Republicana.

Desde el 13 de julio hasta el 16 de agosto, la Comisién
de Redaccion dictamino los 15 6rdenes del dia sobre los
que se produjeron las reformas efectivas al texto constitu-
cional:26 1) Defensa del Orden Constitucional y del Siste-
ma Democratico (Etica de la Funcion Publica y Orden
Constitucional); 2) Establecimiento del Defensor del Pue-
blo; 3) Preservacién del Medio Ambiente; 4) Partidos Poli-
ticos; 5) Iniciativa Popular; 6) Nucleo de Coincidencias Ba-
sicas; 7) Institutos para la Integracion y Jerarquia de los
Tratados Internacionales; 8) Cuestion Federal (sobre Com-
petencias del Congreso y de las Provincias en el dictado de
los Codigos Civil, Comercial, Penal, de Mineria, del Traba-
jo y la Seguridad Social; Posibilidad de las Provincias de
realizar Gestiones y Convenios Internacionales; Autono-
mia Municipal; Creacion de Regiones para el Desarrollo
Econdmico y Social; Régimen de Coparticipacion Federal;
Organizacion de la Educacion, la Ciencia y la Cultura; Re-
cursos Naturales: Atribuciones del Senado para designar
al Directorio del Banco Central y de las Provincias para
crear Bancos Estatales); 9) Amparo y Héabeas Corpus: 10)
Garantias de la Identidad Etnica y Cultural de los Pueblos
Indigenas: 11) Sistema Electoral: 12) Derechos Argentinos
de Soberania sobre Islas Malvinas: 13) Consulta Popular:
14) Defensa de la Competencia, del Usuario y del Consu-
midor: 15) Ministerio Publico como Organo Extrapoder.

Ademas del ncb, los temas mas algidosy que mas aten-
cién reclamaron de los convencionales fueron varios, tales
como la cuestién federal, particularmente la incorporacién

26 Algunos dictamenes de comisiones no fueron tratados por la Comision de
Redaccién, por loque no fueron incluidos entre los érdenes del dia alrededor de
los cuales gir6 el delxite final de reforma constitucional. Kilos fueron: 1) dicta-
men de Comision No. 15: Designacion de Directores del Banco Central y Titu-
lares de Organismos y Contralor: 2) dictamen de Comisiéon No. 16: Facultades
del Congreso referido a Pedidos de Informes. Internaciones y Comisiones de
Investigacion: 3) dictamen de Comisién No. 20: Consejo Econdmico y Social: y
4) Dictamen de Comision No. 24: Movimientos Sociales.
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constitucional de la coparticipacion federal,27 la jerarqui-
zacion constitucional de los tratados de derechos huma-
nos28 o de algun tipo de clausula contra el aborto, la orga-
nizacion de la Educacion, la Ciencia y la Cultura y el Mi-
nisterio Pablico como Organo Extrapoder. El resto de los
puntos sefialados no supusieron tendencias conflictivas
entre los bloques mayoritarios, sino s6lo posiciones de di-
sidencias parciales. El comportamiento de los bloques du-
rante las votaciones definitivas de estos érdenes del dia si-
guié los lincamientos generales asumidos en las comisio-
nes de trabajo, lo que permite extender las observaciones
realizadas al respecto también para esta instancia.

Luego del tratamiento en plenario de los rdenes del dia
sefialados, el 22 de agosto la CNC aprobd, por unanimidad
-230 convencionales presentes de todos los bloques-y con
votacién a mano alzada, el conjunto de las reformas cons-
titucionales introducidas luego de 87 dias de negociacio-
nes y debates, por lo que quedd sancionada la “nueva
Constitucion Nacional”. Bien cabe esta aseveracidn si se
tiene en cuenta que la cn de 1853 -con las reformas de
1860, 1866. 1898 y 1957- fue modificada en un 70%, lo
que indica, al menos descriptivamente, la magnitud del
proceso reformista. El nuevo texto tiene 130 articulos -20
mas que los 110 articulos de la cn vigente hasta enton-
ces-; se introdujo un nuevo capitulo denominado “Nuevos
Derechos y Garantias", en el que se incorporaron 8 nue-
vos articulos: se modificé el articulado del antiguo texto.

27 Este constituy6 uno de los temas que mas dividi6 las aguas cn el PJ.
El eje de las diferencias estuvo puesto en las condiciones de jerarquiza-
clén constitucional de la coparticipacion federal, asumiendo las posicio-
nes mas duras los convencionales peronistas Néstor Kirchner y Rubén
Marin, gobernadores de Santa Cruzy La Pampa respectivamente, apoya-
dos por los convencionales radicales Horacio Massaccesl y Carlos Maes-
tro. gobernadores de Rio Negroy Chubut respectivamente, los que se en-
frentaron a los convencionales voceros del oficialismo, que se oponian a
tal incorporacién.

2H Este tema permitié la conformacién de un grupo transversal de con-
vencionales justicialistas. radicales y frentistas que formaban parle de la
comision de trabajo que traté el mismo, los que hasta han asumido po-
siciones y lincamientos politicos comunes para neutralizar las presiones
contrarias a la labor de la comision, presiones originadas en el interior
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excepto el de la parte dogmatica -Declaraciones, Derechos
y Garantias-; y se lo rccnumerd.

Las reformas e incorporaciones introducidas en el tex-
to constitucional, ademds de cuantiosas, fueron sustanti-
vas cn cuanto a su contenido:

1) Defensa del orden constitucional (art. 36 del nuevo
texto): se establecid el mantenimiento del imperio de la CN
cuando actos de iucr/a contra el orden institucional y el
sistema democratico interrumpieren la observancia de la
misma, y se declar6 insanablemente nulos a esos actos:
sus autores, al igual que quienes usurparen funciones
previstas para las autoridades de la cn, sufriran la pena de
los infames traidores a la patria y serdn inhabilitados a
perpetuidad para ocupar cargos publicos; se incorpord el
derecho de resistencia de los ciudadanos ante los actos se-
fialados; se estableci6 la inhabilitacién para ocupar cargos
o empleos publicos para aquellos que incurrieren en gra-
ve delito doloso contra el estado que conlleve enrique-
cimiento;

2) Sistema electoral (art. 37): se reconocié la universali-
dad, igualdad, obligatoriedad y el caracter de secreto del
sufragio y la igualdad de oportunidades reales entre va-
rones y mujeres para el acceso a cargos electivos y par-
tidarios;

3) Partidos politicos (art. 38): se los reconocié como ins-
tituciones fundamentales del sistema democratico; se es-
tablecié su creacién libre, organizacion y funcionamiento
democréticos, la representacion de las minorias, la compe-
tencia interna para la postulacion de candidatos electivos,
el acceso a la informacion publica y a la difusién de sus
ideas, su sostenimiento econémico por parte del estadoy

de sus propios bloques partidarios o de entidades privadas como ADEPA.
contrarias a la incorporacién del Pacto de San José de Costa Rica con je-
rarquia constitucional porque entre sus preceptos se encuentra el dere-
cho de respuesta o réplica, al que consideraban atentatorio de la libertad
de prensa -criterio, este Gltimo, no compartido por la doctrina nacional
e internacional ni por ningn miembro de los bloques mayoritarios de la
comision-. En este grupo se destacaron los convencionales Juan Pablo
Calleroy Alicia Oliveira (FG). Elisa Carri6. Enrique De Vediay Jorge Ame-
na (UCR). Esteban Mamosas. Juan Hittcrs. Rodolfo Ponce de Leon y Zcl-
mira Regga/.zoli (PJ).
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la obligatoriedad de la publicidad del origen y destino de
los fondos y patrimonios partidarios:

4) Iniciativa legislativa popular (art. 39): se incorporé el
derecho ciudadano de iniciativa legislativa ante la Camara
de Diputados de la Nacion, la que deberd tener expreso
tratamiento dentro del término de doce meses:

5) Consulta popular (art. 40): se estableci6 la posibilidad
de consulta popular vinculante de proyectos de leyes por
parte de la Camara de Diputados de la Nacion -cuyo aval
afirmativo lo convertird en ley-y la posibilidad de consul-
ta popular no vinculante por parte del presidente de la
Nacion:

6) Medio ambiente (art. 41): se incorpor6 el derecho a
un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo hu-
mano y para las actividades productivas y el deber de pre-
servarlo: la obligacion de recomponer el dafio ambiental; la
obligatoriedad estatal a la proteccion de aquel derecho, a
la utilizacion racional de los recursos naturales, a la pre-
servacién del patrimonio natural y cultural, de la diversi-
dad biologicay a la informacién y educacion ambientales:
y se prohibid el ingreso al territorio nacional de residuos
peligrosos y radiactivos;

7) Consumidores y usuarios de bienes y servicios (art.
42): se reconoci6 el derecho de éstos a la proteccion de su
salud, seguridad c intereses econémicos, a una informa-
cién adecuada y veraz, a la libertad de eleccidn, y a condi-
ciones de trato equitativo y digno: la obligatoriedad estatal
para la proteccidn de estos derechos, de la educacion pa-
ra el consumo, de la defensa de la competencia, del con-
trol de los monopolios naturales y legales, de la calidad y
eficiencia de los servicios publicos, y de la constitucién de
asociaciones de consumidores y de usuarios: y la obligato-
riedad legal de la participacion de estas organizaciones en
los organismos de control de los servicios publicos de com-
petencia nacional:

8) Amparo, habeas corpus y habeas data (art. 43): se in-
corpord el derecho a interponer accién de amparo contra
todo acto u omision de autoridades pUblicas o de privados
que lesione, restrinja, altere o amenace derechos y garan-
tias reconocidos por la cn. un tratado o ley: la accion de
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hédbeas data para tomar conocimiento de datos publicos o
privados referidos a la propia persona; y la acciéon de ha-
beas corpns cuando el derecho lesionado, restringido, al-
terado o amenazado fuera la libertad fisica, el agravamien-
to cn las condiciones de detencién o la desaparicion forza-
da de personas;

9) Derechos de los pueblos indigenas (art. 75, inc. 17);
se reconoci6 la preexistencia étnica y cultural de los pue-
blos indigenas, el respeto a su identidad, el derecho a su
educacidn bilingle e intercultural, la posesién y propiedad
comunitarias de las tierras que tradlcionalmcntc ocupan
-las que no son enajenables, transmisibles ni susceptibles
de gravamenes o embargos-, y su participacidon en la ges-
tion de los recursos naturales que los afecten:

10) Desarrollo humano (art. 75, inc. 19): se incorporo la
atribucién del Congreso a proveer el desarrollo humano, el
progreso econdmico con justicia social, la productividad
de la economia nacional, la generacion de empleo, la for-
macion profesional de trabajadores, la defensa del valor
moneda, la investigacion cientillco-tccnolégica, el pobla-
micnto del territorio nacional, el desarrollo regional, la
gratuidad y equidad de la educacién publica, la autonomia
y autarquia de las universidades nacionales, la identidad
y pluralidad cultural, el patrimonio artistico y los espacios
culturales y audiovisuales:

11) 'Iatados internacionales (art. 75, ines. 22 y 24): se
establecié la jerarquia constitucional de la Declaracién
Americana de Derechosy Deberes del Hombre, la Declara-
cion Universal de Derechos Humanos, la Convencién Ame-
ricana sobre Derechos Humanos, el Pacto Internacional de
Derechos Economicos. Sociales y Culturales, el Pacto In-
ternacional de Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo
Facultativo, la Convencidn sobre la Prevencion y la San-
cion del Delito de Genocidio, la Convencién Internacional
sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discrimina-
cién Racial, la Convencidn Internacional sobre la Elimina-
cion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mu-
jer. la Convencién contra la Tortura y otros Tratos de Pe-
nas Crueles. Inhumanos o Degradantes y la Convencién
sobre los Derechos del Nifio, los que deben entenderse co-
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mo complementarios de los derechos y garantias de la cn:
y se estableci6 la jerarquia supralegal de los tratados de
integracion que deleguen competenciasy jurisdiccién a or-
ganizaciones supracstatales:

12) Medidas de accion positivas y proteccion de las mu-
jeres y nifios durante el embarazo (art. 75, inc. 23): se in-
corporé la atribucién del Congreso para promover medidas
de accion positivas que garanticen la igualdad real de
oportunidades y trato, y el pleno goce de los derechos re-
conocidos por la cn para nifios, mujeres, ancianos y per-
sonas con discapacidad: y la obligatoriedad del mismo pa-
ra dictar un régimen de seguridad social especial e integral
en proteccién del nifio desde el embarazo hasta la finaliza-
cién del periodo de ensefianza elemental, y de la madre
durante el embarazo y el tiempo de lactancia:

13) Régimen federal y atribuciones de los gobiernos de
provincias (art. 75, ines. 1, 2, 3, 6, 8y 30, y arts. 123, 124
y 125): se estableci6 la atribucion del Congreso para legis-
lar en materia aduanera, respetando la uniformidad en to-
da la Nacion para el establecimiento de los derechos de
importacion y exportacion: para imponer contribuciones
indirectas y directas, las que deben ser coparticipables se-
gun un régimen de coparticipacion en el que la distribu-
cién entre la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos
Aires deberd efectuarse en relacién directa a las compe-
tencias, servicios y funciones de cada una de ellas, cuyo
control y fiscalizacidn estard a cargo de un organismo fis-
cal federal: para determinar la respectiva reasignacion de
recursos ante cualquier tipo de transferencia de compe-
tencias. servicios o funciones de la Nacion a las provincias
0 a la ciudad de Buenos Aires: para establecer y modificar
las asignaciones especificas de recursos coparticipables
por tiempo determinado; para establecer un banco federal
y otros bancos nacionales; para el establecimiento de uti-
lidad nacional en el territorio de la Republica; y se deter-
mind la atribucion de las provincias para asegurar la au-
tonomia de sus municipios en lo institucional, politico, ad-
ministrativo. econémico y financiero; para crear regiones
para el desarrollo econdmico y social: para celebrar conve-
nios internacionales; para ejercer el dominio originario de
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los recursos naturales existentes en sus territorios; y pa-
ra conservar organismos de seguridad social para emplea-
dos publicos y profesionales:

14) Composicion del Senado y duracion del mandato de
los senadores (arts. 54 y 56): se estableci6 que el Senado
se compondra de tres senadores por cada provinciay por
la Ciudad de Buenos Aires, elegidos en forma directa y
conjunta, correspondiendo dos bancas por la mayoriay la
restante por la primera minoria: y que los senadores du-
raran seis afios en el ejercicio de sus mandatos:

15) Extension del periodo de sesiones ordinarias del
Congreso (art. 63): se estableciéo que las Cadmaras del Con-
greso Nacional se reuniran en sesiones ordinarias desde el
1de marzo de cada afio al 30 de noviembre;

16) Intervencidn federal (art. 75. inc. 31): se establecio
la atribucién del Congreso de disponer la intervencidn fe-
deral a una provincia o a la ciudad de Buenos Aires:

17) Delegacion legislativa (art. 76): se prohibié la dele-
gacion legislativa en el Poder Ejecutivo, salvo en materias
determinadas de administracion o de emergencia publi-
cas, conforme a la reglamentacion:

18) Formacion y sancién de leyes (arts. 77, 79, 80, 81 y
82): se establecid la posibilidad de que las Camaras, luego
de aprobar un proyecto de ley cn general, puedan delegar
cn sus comisiones la aprobacion en particular del mismo
con el voto de la mayoria absoluta del total de sus miem-
bros: la imposibilidad de que los proyectos desechados
parcialmente puedan ser aprobados por el Poder Ejecuti-
vo en la parte restante; la reduccién a tres de las interven-
ciones posibles de las Cdmaras cn el tratamiento de los
proyectos de leyes: y la exclusion de la sancidn tacita o lle-
ta de leyes;

19) Auditoria General de la Nacion (art. 85): se crcé la
Auditoria General de la Nacion como organismo de asis-
tencia técnica del Congreso, con autonomia funcional, en-
cargado del control externo de los aspectos patrimoniales,
econdémicos, financierosy operativos -control de legalidad,
gestion y auditoria- de toda la actividad de la administra-
cion publica centralizada y descentralizada:

20) Defensor del Pueblo (art. 86): se cred el Defensor del
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Pueblo como érgano independiente instituido en el ambito
del Congreso, con autonomia funcional y sin recibir ins-
trucciones de ninguna autoridad, responsable de la defen-
sa y proteccion de los derechos humanos y demas dere-
chos. garantias e intereses tutelados por la CNy por las le-
yes, ante hechos, actos u omisiones de la Administracién:

21) Duracién del mandato del presidente y forma de
eleccion del mismo (arts. 89, 90. 91. 93, 94, 95, 96, 97 y
98): se elimind el requisito confesional para ser presiden-
te y vicepresidente de la Nacidn: se instituyé la posibilidad
de reeleccidn del presidente y del vicepresidente de la Na-
cién, cuyos mandatos pasaron a durar cuatro afios: se es-
tablecid la eleccion popular directa del presidente y del vi-
cepresidente de la Nacién, en doble vuelta - ballotage-:

22) Jefe de Gabinete de Ministros (arts. 100 y 101): se
cre6 el cargo de Jefe de Gabinete de Ministros, con respon-
sabilidad politica ante el Congreso Nacional, encargado de
ejercer la administracion general del pais, efectuar los
nombramientos de los empleados de la administracidn,
ejercer las funciones y atribuciones que le delegue el pre-
sidente. coordinary convocar las reuniones de gabinete de
ministros, enviar al Congreso los proyectos de Ley de Mi-
nisterios y de Presupuesto, hacer recaudar las rentas de la
Nacidn, refrendar los decretos reglamentarios de las leyes,
los decretos de necesidad y urgencia y otros, concurrir a
las sesiones del Congreso y participar de sus debates -sin
votar-, presentar una memoria detallada del estado de la
Nacién -en el comienzo de las sesiones ordinarias-, produ-
cir informes y explicaciones verbales a cualquiera de las
Cémaras, informar a las Camaras sobre la evolucion del
gobierno:

23) Decretos de necesidad y urgencia (art. 99, inc. 3): se
prohibié al presidente de la Nacion, bajo pena de nulidad
absoluta ¢ insanable, emitir disposiciones de carécter le-
gislativo. salvo cuando circunstancias excepcionales hicie-
ran imposible seguir los tramites ordinarios previstos por
la cn para la sancién de las leyes y no se trate de normas
que regulen materia penal, tributaria, electoral, el régimen
de partidos politicos:

24) Consejo de la Magistratura (art. 114): se creé el Con-
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scjo de la Magistratura, que tiene a su cargo la seleccion
de los magistrados de tribunales inferiores mediante con-
curso publico, la administracion de los recursos del Poder
Judicial, la ejecucidn del presupuesto que se le asigne a la
administracion de justicia, el ejercicio de facultades disci-
plinarias sobre los magistrados y la apertura de procedi-
mientos de remocion de magistrados:

25) Designacion y remocidn de losjueces de la Corte Su-
prema de la Nacidn (art. 99. inc. 4 y art. 53): se establecio
la atribucion del presidente de la Nacién para nombrar a
los magistrados de la Corte Suprema con acuerdo del Se-
nado; y el juicio politico para la remocion de los mismos
por mal desempefio de sus funciones, por delito en el ejer-
cicio de sus funciones o por crimenes comunes;

26) Designacion y remocion de losjueces de los tribuna-
les inferiores (art. 99. inc. 4 y art. 115): se establecio la
atribucion del presidente de la Nacion para nombrar a los
magistrados de los tribunales federales inferiores sobre la
base de una propuesta vinculante en terna del Consejo de
la Magistratura, con acuerdo del Senado; y la remocion de
los jueces de los tribunales inferiores por mal desempefio
de sus funciones, por delito en el ejercicio de sus funcio-
nes o por crimenes comunes, a través de un jurado de en-
juiciamiento integrado por legisladores, magistrados y
abogados de la matricula federal;

27) Ministerio Publico (art. 120): se estableci6 el Minis-
terio Publico como drgano independiente con autonomia
funcional y autarquia financiera, con la funcién de promo-
ver la actuacion de lajusticia en defensa de la legalidad de
los intereses generales de la sociedad;

28) Autonomia de la Ciudad de Buenos Aires (art. 129):
se instituy6 a la ciudad de Buenos Aires con un régimen
de gobierno auténomo, con facultades propias de legisla-
cién yjurisdiccién, y con eleccion popular directa de su je-
fe de gobierno;

29) Mayorias especiales para la sancién de ciertas le-
yes: se establecié que los proyectos de leyes que modifi-
quen el régimen electoral y de partidos politicos deben ser
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aprobados por mayoria absoluta de los miembros de cada
una de las Cdmaras del Congreso Nacional.29

Evidentemente, la reforma constitucional llevada a ca-
bo no se agotd cn la cuestion que la motorizé desde la
perspectiva oficial, es decir, la reeleccion presidencial. Al
finalizar la labor iniciada tres meses antes, el balance que
hicieron los presidentes de los 19 bloques que conforma-
ron la arena politica de la cnc dio cuenta de ello, sin que
la oposicion antipactlsta haya dejado de plantear sus
cuestionamicntos particulares frente a la defensa global
que hicieron los peronistas y radicales de las reformas em-
prendidas.

En su discurso final, el presidente del bloque justicia-
lista, Augusto Alasino, dijo:

Desde que llegamos, comprendimos que la responsabilidad y
el compromiso del peronismo se Ibaagrandando con el correr
de los dias y, entre nosotros, nos exhortdbamos a tener la
grandeza de reconocer la grandeza del otro [...j. La Conven-
cién derrib6 dos muros: el de las desconfianzas mutuas, de
las urgencias electorales, el de las gambetas; y el otro muro,
el del lenguaje, porque manejabamos dos lenguajes distintos
y, muchas veces, acepciones distintas de los mismos valores,
y entonces cristalizdbamos las diferencias sin poder superar
los conHielos.30

El jefe radical. Radl Alfonsin, reivindicd centralmente lo
que denominé como un “triunfo de la politica™

Esta reforma significo un triunfo de la politica. No son casua-
les las resistencias y criticas de importantes sectores econo-
micos. que han advertido el triunfo de la politica |...|. Nunca
mas tres o cuatro empresarios, por mas poderosos que sean,
podran excluir de las decisiones a los representantes del pue-
blo. en nombre del poder vicario y parasito.3l

2a Este articulo que formaba parle del NCB fue aprobado |x>r el plenario
juntamente con los restantes 12 temas del "paquete”: sin embargo, no
fue trascripto a la version final de la CN que fue votada el 22 de agosto.
Se espera su pronta incorporacién al texto definitivo de la CN. ya que el
mismo tiene vigencia desde el momento de su aprobacién en comision y
en el plenario.

I° El Litoral. Santa Fe, 23 de agosto de 1994.
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Por su parte, el lider del Frente Grande, Carlos Alvarez,
ademaés de haberse lamentado de no haber podido abrir el
“paquete”, sostuvo:

Teniamos el temor de que s6lo importara el Nicleo -y lo digo
con total franqueza-, lo que finalmente se disip06, y hoy tene-
mos una Constitucion mas justa y democréatica [...]. Hay da-
tos alentadores, hubo atisbos de recuperar la autonomia de la
dirigencia politica frente a los factores de poder, y una diri-
gencia que empieza a tomar distancia de éstos siempre preo-
cupa al poder |...|. También sabfamos que ibamos a pelear
con otras conciencias progresistas de otros partidos |...l, pero
desde el Frente Grande demostramos que no somos un gru-
po de maximalistas sino que tenemos internalizada la cultu-
ra de la convivencia y el didlogo.32

Aldo Rico, cn cambio, mantuvo su virtual oposicion al pro-
ceso de reforma constitucional afirmando que se habia
puesto mucho énfasis en “poner limites a lo malo, pero no
para lo bueno”. Sin embargo, dio su apoyo a la votacion
general del texto constitucional reformado y sostuvo que:

Con nuestro no, le hemos dado legalidad a esta reforma, a la
que iremos a jurar en Concepcién del Uruguay.33

En este contexto, el 25 de agosto las autoridades naciona-
les junto a los convencionales constituyentes juraron el
nuevo texto constitucional cn la ciudad entrerriana de
Concepcion del Uruguay, dando por concluido el proceso
de reforma iniciado cn diciembre del afio anterior.

31 Clarin. Duefios Aires. 23 de agosto de 1994.
32 El Litoral. Santa F¢ 23 de agosto de 1994.
33 Clarin. Buenos Aires. 23 de agosto de 1994.
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Conclusiones

En suma, de este proceso pueden inferirse algunas con-
clusiones importantes:

a) La alianza pactista entre el PJy la UCR no se remitio
apenas al tratamiento de los 13 puntos del ncb, sino que
se trasladé al resto de los temas habilitados para la discu-
sion y para la votacion abierta, perfilando un acercamien-
to que condujo a una elaboracion comuan de dictdimenes y
de posicionamientos cn el debate de los temas:

b) El PJ y la UCR estuvieron cruzados por diferencias y
conflictos internos que se reflejaron marcadamente en la
asuncién de posiciones diferenciadas frente a temas como
la cuestion federal, la jerarquizacién constitucional de los
tratados de derechos humanos y del derecho a la vida des-
de la concepcion o ante el mismo ncb. lo que reforzé mas
aun la necesidad de “contencion” que les aportaba a am-
bos la alianza establecida entre ellos, inclusive para los te-
mas habilitados;

c) El fg, sabiendo de la necesidad de los dos partidos
mayoritarios de procurar su apoyo a los dictimenes de
mayoria en vista de "legitimar* el proceso constituyente,
aceptd el desafio y tuvo una activa injerencia cn las refor-
mas Analmente introducidas en el texto constitucional, lo
que explica su apoyo a la mayoria de los dictimenes tam -
bién suscritos porel pj y la ucr producidos cn las respec-
tivas comisiones de trabajo, cn la Comisién de Redaccién,
asi como en la votacidn definitiva de las reformas al texto
constitucional:

d) El bloque del modin y el resto de los bloques minori-
tarios. al asignar en minoria todos los dictamenes que pre-
sentaron. participaron cn una posicién marginal y secun-
daria respecto a los dictamenes cn torno de los cuales se
Ilevaron a cabo las reformas al texto constitucional:

e) l-a cuestion de la "clausula cerrojo” y. cn menor me-
dida. parte del contenido del ncb. configurd el tema que
enfrentd a los partidos pactistas con los antipactistas.
Luego de su discusion durante el tratamiento del despa-
cho del reglamento de la cnc. las diferencias observadas
cn torno de los ejes tematicos de la reforma del texto cons-
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titucional no tuvieron aquel corte, sino que se trasladaron,
segun lo que se estuviera tratando, al interior de los blo-
ques, situacion que hasta permitio la configuracién de
sub-bloques transversales, particularmente en relaciéon a
los temas mas conflictivos;

D La cuestion motora de esta reforma la constituyo la
reeleccién presidencial, pero su desarrollo posterior, a
partir de la dindmica politica dada en la cnc entre los blo-
ques o en el interior de los mismos, dio lugar a un juego
institucional que rebasd, aunque con imperfecciones c
irregularidades, tal tematica y permitio correr el centro de
atencion y de trabajo a cuestiones institucionalmente
trascendentes, como el tema federal, la incorporacién
constitucional de los tratados, los nuevos derechos y ga-
rantias o la clausula del desarrollo humano:

g) Las actividades de la CNC. cruzadas por trabajosas
negociaciones, extensos debates y no pocos conflictos, se
desarrollaron cn un clima cn el que primd6 la coexistencia
politica cn medio de un marcado pluralismo ideolégicoy la
permanente busqueda de acuerdos -esto Gltimo, ai menos
entre los principales protagonistas del proceso rcfomiista-
por encima de salidas que supusieran una alternativa de
ruptura institucional, lo que nos permite afirmar, junto a
las conclusiones anteriores, que las reformas alcanzadas
fueron el resultado de un trabajoso consenso partidario
mayoritario. ¢
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