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Si usted tuviera que enfrentarse a la tarea de resefiar EI control del
Congreso... de SANTIAGO, VERAMENDI y CASTRO VIDELA, puedo ade-
lantar sin hesitacion alguna que le resultarad un trabajo de facil factura
por—al menos- tres (3) razones.

1. En adelante, EI control del Congreso...
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de TRANSENER SA. Autor de numerosos articulos de doctrina. Correo electrénico:
palacios_mariano@hotmail.com.
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La primera de ellas, la consistencia entre la presentaciéon de la
obra que los propios autores realizan y el desarrollo posterior.

Desde un inicio, los objetivos propuestos estdn claramente iden-
tificados. Cada uno de los capitulos es un peldafio que el lector as-
ciende para llegar a la terraza del edificio intelectual construido; con
la clara conviccién de haber alcanzado la meta, y aprehendido la acti-
vidad normativa de cardcter legislativo del Poder Ejecutivo.

Expresados sin vueltas, los objetivos autoimpuestos de los au-
tores consistieron: (i) en analizar las facultades que expresamente le
otorga la Constituciéon argentina al Congreso, luego de la reforma
constitucional de 1994, para controlar la validez de los decretos dele-
gados (DD), de necesidad y urgencia (DNU) y de los que promulgan
leyes parcialmente vetadas (DPPL); y (ii) evaluar y estudiar critica-
mente la ley 26.122 y los efectos politicos, juridicos e institucionales
que se siguen de los criterios adoptados en su sancion y en la practica
desarrollada en su implementacién.

Pero el estudio de un tema en particular y el examen minucioso
de jurisprudencia e informacién al detalle en modo alguno opacan la
visién general. Pues, aun al momento de lidiar con cuadros, graficos,
porcentajes y estadisticas, EI control del Congreso... se encuadra en la
batalla normativa e institucional del gobierno moderno, caracterizada
por la tensién que provoca la revancha histérica del Poder Ejecutivo
durante los siglos XX y XXI por el despojo del poder normativo que
en el siglo XIX le hiciera el Poder Legislativo.

De estilo agil, en lenguaje simple —y no por ello menos profun-
do-, la obra desgrana todos los aspectos juridicos posibles de la ac-
tividad normativa legislativa del Poder Ejecutivo y sus efectos en el
sistema constitucional argentino. Y hasta se anima a ensayar ciertas
explicaciones extrajuridicas —todas ellas con aguda precisién— sobre
las causas que han llevado al desprestigio y debilidad del Poder Le-
gislativo.

En ese sentido, y como una idea central que luego se verificara
a lo largo de todo el analisis particular (tedrico y practico) de la ley
26.122, aciertan los autores cuando sefialan que “debe ser el propio Po-
der Legislativo el que reasuma con firmeza el pleno ejercicio de sus compe-
tencias y atribuciones constitucionales: ha de recuperar sus roles legislativos
propios, debatir con libertad las iniciativas legislativas del Poder Ejecutivo,

94 Forum, N° 8, 2019, pags. 93-102



RECENSION

limitar la prdctica de la delegacion legislativa, realizar un control estricto de
los decretos de necesidad y urgencia, etc.”>.

La comprobacién empirica de tal circunstancia, en lo que se re-
fiere a la ley 26.122, lleva a los autores a verificar con justeza la exis-
tencia de una “democracia delegativa” en la practica institucional y
de un creciente proceso de deslegalizacion.

Tal como apuntaran los Dres. Alberto B. Bianchi y Héctor A. Mai-
ral en su presentacion, EI control del Congreso... no es una obra de pa-
labras roménticas, sino que apabulla con datos duros de la cruda rea-
lidad, y es un libro que desnuda el ejercicio del poder por parte de los
argentinos.

La obra se establece asi como lo que pretende ser: un valioso
aporte para el andlisis y comprension de las complejas relaciones nor-
mativas entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo en el marco del siste-
ma institucional argentino.

Por su contenido y el modo en que es desarrollado, y por las con-
clusiones fundadas a las que arriba, no tengo dudas de que EI control
del Congreso... integrara de aqui en mas, sin excepcién y con prestigio,
los anaqueles de las bibliotecas del derecho constitucional, y de su
rama pequefia del derecho parlamentario y de las ciencias politicas.

El segundo motivo por el cual resulta sencillo consagrarse a la
recension de la obra de SANTIAGO, VERAMENDI y CASTRO VIDELA es la
oportunidad de su publicacion.

Han transcurrido veinticinco (25) afios de la Reforma Constitu-
cional que le otorgé expresamente al Poder Ejecutivo la facultad de
dictar normas de cardcter legislativas.Y trece (13) de la sancién de la
ley 26.122. En estos tiempos de la democracia vernacula, las distintas
fuerzas politicas del pais han desempefiado diversas funciones asig-
nadas por la Constitucién Nacional y la ley 26.122 en el sistema insti-
tucional, y bajo diferentes ecuaciones en la distribucion del poder en
el interior de las Camaras Legislativas, y entre los Poderes Legislati-
vo, Ejecutivo y Judicial.

De ese modo, y aun con las dificultades que ello supone, los au-
tores han recopilado, examinado y procesado toda la informacién dis-

3. Cfr. El control del Congreso..., pag. 29.
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ponible en la materia. En los albores de un nuevo periodo constitu-
cional, en lo que refiere a las relaciones entre los Poderes Legislativo y
Ejecutivo, EI control del Congreso... resultard de obligada consulta para
todo el espectro juridico-politico. Como también para quienes deseen
conocer con profundidad el funcionamiento del “régimen de control
legislativo” de los DD, DNU y DPPL.

Una dltima razén sustenta mi afirmacién inicial. La cuestion de
la actividad normativa del Poder Ejecutivo y el modo en que el Con-
greso Nacional se enfrenta a ella no es un tema nuevo para los au-
tores, quienes ya la han estudiado en profundidad desde multiples
puntos de vista.

En esta ocasién, El control del Congreso... es la culminacién de un
formidable trabajo académico y de investigacion de campo, de combi-
nacion de teoria y practica, de la interrelacién entre derecho y poder,
que bien puede servir de modelo para préximos estudios de este tenor.

El libro estd estructurado en seis (6) capitulos. El primero desa-
rrolla el marco situacional del control legislativo sobre el Poder Eje-
cutivo. Incluye un detallado relevamiento del contexto normativo e
institucional de la creacién del procedimiento de control y el &mbito
en el que operan, y las diversas soluciones conceptuales que diversos
poderes jurisdiccionales han desarrollado para preservar las atribu-
ciones del Poder Legislativo.

El capitulo II es el nicleo central de la obra. Sobre la base de los
antecedentes ya publicados por los propios autores, se concentran en
un analisis exhaustivo del denominado “régimen de control legis-
lativo”, previsto en la Constituciéon Nacional y en la ley 26.122. Con
impacto en todas las ramas del derecho, la ley 26.122 prevé criterios
para juzgar la legitimidad de origen de las normas legislativas del Po-
der Ejecutivo y, al fraccionar sus elementos con precision meticulosa,
El control del Congreso... deja al descubierto los efectos sistémicos ne-
gativos del régimen instaurado.

El capitulo III traza las caracteristicas tedricas del control de
constitucionalidad del Poder Legislativo. Esta es la seccién con mayor
riqueza doctrinaria sobre la materia. Aunque debe sefialarse —cono-
ciendo los antecedentes académicos de los autores— que serd necesa-
rio complementarlo con un estudio adicional que pueda ampliar con
precision los contornos del sistema.

96 Forum, N° 8, 2019, pags. 93-102



RECENSION

Maéxime, mas alla del permisivismo constitucional del disefio de
la ley 26.122 verificado en la obra porque, como bien sefialan SANTIA-
GO, VERAMENDI y CASTRO VIDELA, el fin dltimo del sistema constitu-
cional de la Reforma de 1994 fue aumentar las relaciones reciprocas
de colaboracién y control entre los poderes, procurando una accién
conjunta y coordinada de los érganos de gobierno, basados en el con-
senso politico.

De alli que los autores reconozcan la doble faz del control del
Congreso: por un lado, técnico-juridico; y por otro “... de cardcter mar-
cadamente politico tanto por la naturaleza propia del organo que interviene,
la importancia que en su resultado tienen los distintos escenarios institu-
cionales por los que atraviesa la vida politica y los criterios de decision que
finalmente predominan en las decisiones que se adoptan”*.

El capitulo IV se refiere a la practica institucional de la Comi-
sion Bicameral Permanente (CBP) y de cada una de las Camaras. Los
capitulos V y VI se refieren especificamente a los DD y DPPL, res-
pectivamente. En todos los casos, con una puntual discriminacién de
normas, jurisprudencia y préctica constitucional ante los diversos es-
cenarios politicos. Si bien el tema podria entenderse suplido por los
Anexos I y II del capitulo IV, hubiese sido conveniente incluir tam-
bién una seccién especifica para los DNU.

Alo largo de toda la obra se realizan conclusiones sobre cada uno
de los aspectos del tema elegido, todas ellas con sustento en la profu-
sa e imponente informacién recopilada, procesada y sistematizada. No
obstante, hubiese sido deseable que la obra incluyera un ultimo capi-
tulo a modo de remate final global y colofén constitucional sistémico.

Desde un punto de vista sustancial, El control del Congreso... ofre-
ce al lector un recorrido por todos los casilleros que la normativa de
caracter legislativo, emanada del Poder Ejecutivo, debe transitar has-
ta que finalmente se pueda reputar como vélida y vigente en térmi-
nos definitivos, y las vicisitudes en cada uno de ellos.

En efecto, los autores nos hacen participes de un paseo intelec-
tual con fundadas opiniones sobre (i) la conveniencia de haber regla-
mentado con una norma de rango legal ciertos aspectos del trdmite,

4. Ibidem, pag. 211.
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en una suerte de autorrenunciamiento individual de las Camaras, (ii)
la problematica de los denominados “multidecretos”, (iii) qué ocurre
con el control de la CBP o las Camaras para el caso de un decreto no
sometido al trdmite de la ley 26.122, (iv) la erratica terminologia para
referirse al modo en que se instrumenta el control mediante dictame-
nes o despachos, (v) el alcance del control que realiza la CBP y (vi) la
competencia de la CBP una vez vencido el plazo en el cual debe expe-
dirse, entre otras cuestiones.

Sobre la base de s6lidos principios doctrinarios y un envidiable
conocimiento de la practica constitucional parlamentaria en la mate-
ria, el libro deja traslucir el extensivo y actual problema del Poder Le-
gislativo: encontrar la combinacién perfecta entre la eficiencia en el
funcionamiento y la representacién proporcional politica.

A poco que se avance en el estudio de la obra no podra dejar de
coincidirse en que un péarrafo aparte merece la cuestion del alcance
del control de las Camaras. Es inevitable el debate sobre si el control
de ellas es un control formal, limitado a la verificacién de los recau-
dos constitucionales, si se puede ampliar a la oportunidad, mérito y
conveniencia de la norma, y si abarca el control de constitucionalidad
sustantivos sobre el contenido del decreto respectivo.

En este punto, se destaca la honestidad intelectual de SaNTIAGO,
VERAMENDI y CASTRO VIDELA, quienes dan cuenta de haber reexa-
minado la posicién expresada en publicaciones anteriores. Dejan de
lado un criterio de “correccion formal” y reconocen que no existen
limitaciones de orden constitucional o legal que impidan que las Cé-
maras del Congreso también lleven adelante un control de oportuni-
dad, mérito o conveniencia en relacién con las tres (3) categorias de
decretos sometidos al control legislativo.

Ello, segtin se concluye, haciendo gala de una diseccién quirur-
gica entre lo juridico y lo politico, “... mds alld de la funcionalidad que
esa prdctica pueda tener en la relacion entre el Poder Legislativo y el Poder
Ejecutivo™.

Para completar el punto de la extension del control de las Cama-
ras, el analisis culmina con criterios fundados sobre si las Camaras

5. Ibidem, pag. 144.
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deben seguir el criterio de la CBP cuando la norma no cumple con
los requisitos constitucionales del instrumento que se trate; o si deben
realizar un analisis de constitucionalidad material de la norma sobre
posibles violaciones a los derechos o garantias constitucionales.

El recorrido conceptual contintia con el andlisis del modo en que
cada una de las Camaras se expide. Afirman los autores que la moda-
lidad de resoluciones independientes, prevista para cada una de ellas
por la ley 26.122, es un aspecto positivo porque exorbita la resolucién
del radar del veto del Poder Ejecutivo y permite un tratamiento si-
multdneo de la norma emitida por el Poder Ejecutivo.

Parece imposible no coincidir con tal apreciacién. Y cierto es que
la cuestion desemboca directamente en el derecho parlamentario, y a
su faz reglamentaria, procesal o adjetiva, que estudia los reglamen-
tos de las Cdmaras del Congreso, las normas, costumbres, practicas
y tradiciones que rigen su funcionamiento. En este aspecto, EI control
del Congreso... contribuye a brindar sol a esta parte del derecho parla-
mentario, tal como fuera solicitado por Carlos Maria Bidegain®.

Desde ya, y por sus efectos sobre los derechos y obligaciones de
los afectados por las normas sometidas al control del Congreso, la
cuestion de la vigencia y validez de las normas sometidas al régimen
de control de la ley 26.122 tampoco escapa al ojo de los autores. Los
arts. 17 y 24 de dicha ley nada prevén sobre los posibles escenarios
una vez iniciado el régimen de control: (i) que las Camaras no se pro-
nuncien sobre la norma; o (ii) que una de ellas rechace el decreto.

Aunque ya indicado al momento de dar cuenta del rol de las Ca-
maras, una vez mas con datos contundentes sobre la efectiva practica
constitucional, SANTIAGO, VERAMENDI y CASTRO VIDELA concluyen
que se trata del nicleo central de déficit juridico del régimen de con-
trol de la ley 26.122. Si bien no hay nada nuevo, la obra ha puesto en
negro sobre blanco la certeza del funcionamiento del régimen: que el
art. 82 de la Constitucién Nacional y el texto de la propia ley han sido
interpretados segtin la conveniencia politica del momento.

6. Cfr. “El Derecho Parlamentario Argentino”, en Anticipo de Anales (Academia
Nacional de Derecho y Ciencias Sociales, Buenos Aires), Afio XLIV, Segunda Epoca -
Numero 37.
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La positiva valoracion de los autores respecto del régimen de
control sobre los DD y los DPPL contrasta con el sistema instaurado
para los DNU. EI control del Congreso... es la comprobacion efectiva de
un erréneo disefio institucional del art. 99.3 de la Constitucién Nacio-
nal para los DNU, al delegar en el Poder Legislativo la regulacion de
su propia intervencion, mediante una “decision desacertada” del consti-
tuyente de 1994 sin mayores precisiones adicionales’.

Para los DNU, el sistema disefiado echa por la borda el principio
general de prohibicién, profundizando —tal como sefalan los auto-
res— el desequilibrio de fuerzas entre ambos poderes y transformando
un acto complejo, que requiere la intervencion del Poder Legislativo
para su validez, en un acto simple del Poder Ejecutivo.

El efecto sistémico es devastador. Asi es constatado por SANTIAGO,
VERAMENDI y CASTRO VIDELA en la obra: el régimen sortea la doctrina de
la divisién de poderes y la correccién funcional que informa todo el texto
constitucional, particularmente presentes en los arts. 1, 29, 76 y 99.3.

Si de datos respaldatorios se trata, y como una invitacién a leer
el resultado de un trabajo ciclépeo, bastara con adelantar:

— Que la CBP tiene una tasa de pronunciamiento del 94 % del
total de los DNU, DD y DPPL que fueron dictados por el Po-
der Ejecutivo®.

— Ningtin decreto se vio privado de validez en los términos del
art. 24 de la ley 26.122°.

— Del total de los decretos dictados desde la entrada en vigencia
de la ley 26.122, con dictamen de la Comision, el 82,3 % no fue
tratado por ambas Camaras del Congreso'”.

— El “inmediato y expreso” tratamiento una vez remitido el dic-
tamen de la CBP y la emisién de resoluciones de validez sig-
nifica una duracién promedio de 9 meses!!.

7. El control del Congreso...; pag. 155.
8. Ibidem, pég. 231.

9. Ibidem, pég. 251.

10. Ibidem, pag. 265.

11. Ibidem, pag. 157.
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Por ultimo, entre los aspectos sustanciales estudiados, me intere-
sa hacer notar al lector que en EI control del Congreso... encontrard re-
flexiones sobre los efectos que el régimen de control legislativo tiene
respecto del control judicial de las normas que han seguido el iter de
la ley 26.122.

Asi, los autores ponderan la intensidad que el control judicial
debe tener si ya hubo control y aprobacion del congreso, y si aquel
debe limitarse a la violacion de los requisitos constitucionales basicos.
Y, en lo que se refiere a los DNU especificamente, si el juicio sobre la
validez y vigencia realizado por el Poder Legislativo merece la defe-
rencia del Poder Judicial.

Sin dudas, el tltimo término de la ecuacion sistémica que el de-
recho constitucional moderno debe resolver.

En sintesis, El control del Congreso... es una obra de singular im-
portancia para revisar hoy los medios constitucionales de cada uno
de los poderes en la distribuciéon del poder. Con certeza resultard una
fuente de consulta ineludible para redisefar el sistema de control le-
gislativo de la actividad normativa de carécter legislativo del Poder
Ejecutivo.

Solo asi se podra estructurar un gobierno en el que las relaciones
entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo no subviertan los principios
fundamentales de una constitucion libre, que se configura, como bien
sefialaba James Madison, cuando “... el poder de un departamento es
ejercido por quienes poseen todo el poder de otro departamento”12.

A partir de un conocimiento profundo del sistema juridico, y
una sistematizacién de datos encomiable, SANTIAGO, VERAMENDI y
CasTRrO VIDELA ofrecen el punto de partida ideal para cualquiera que
desee llevar a cabo reformas estructurales en la Argentina del futuro,
no solo sobre suenos o ideas romanticas, sino con base en la cruda
realidad de nuestra préctica constitucional.

12. Cfr. N°® XLVII, EI Federalista (2001): 2* edicién, FCE, México, pag. 206.
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