ACADEMIA NACIONAL
DE CIENCIAS MORALES
Y POLITICAS

LA REFORMAA LA LEY 24.156 DE
ADMINISTRACION FINANCIERA.
SUSVICIOSPOLITICOSY
CONSTITUCIONALES

Horacio A. Garcia Belsunce

BUENOS AIRES
2006



LA REFORMA A LA LEY 24.156 DE
ADMINISTRACION FINANCIERA.
SUSVICIOSPOLITICOSY
CONSTITUCIONALES

Por el académico Dr. Horacio A. Garcia Belsunce



Lasideas que se exponen en esta publicacién son de exclusiva responsabilidad
de los autores, y no reflgan necesariamente la opinion de la Academia
Nacional de Ciencias Moralesy Paliticas.

Fotografia de portada de Marcos Chamudes

ISSN: 0325-4763

Hecho el deposito legal

© Academia Nacional de Ciencias Moralesy Politicas
AvenidaAlvear 1711, PB. - Tel. y fax 4811-2049
(1014) Buenos Aires - Republica Argentina
ancmyp@infovia.com.ar

Se terminé de imprimir en Talleres Gréficos de Roberto Peird
Solis 2116 - Capital Federal en el mes de mayo de 2006.



JUNTA DIRECTIVA 2005 / 2006

Presidente .............. Académico Gregorio Badeni
Vicepresidente . .......... Académico Alberto Rodriguez Varela
Secretario ... Académico Hugo O. M. Obiglio
Tesorero ............... Académico Jorge Emilio Gallardo
Prosecretario ........... Académico Isidoro J. Ruiz Moreno
Protesorero ............. Académico Horacio Sanguinetti

ACADEMICOSDE NUMERO

Nomina Fechade  Patrono
nombramiento

Dr. Segundo V. LINARES QUINTANA . 03-08-76 Mariano Moreno
Dr. Horacio A. GARCIA BELSUNCE . 21-11-79 Rodolfo Rivarola

Dr.PedroJ. FRIAS ............... 10-12-80 Estanislao Zeballos

Dr. Alberto RODRIGUEZ VARELA .. 28-07-82 Pedro E. Aramburu

Dr. Natalio R. BOTANA ........... 11-07-84 Fray Mamerto Esqui
Dr. Ezequiel GALLO ............. 10-07-85 Vicente L6pez y Planes
Dr. Horacio SANGUINETTI ........ 10-07-85 Julio A. Roca

Dr. Carlos Maria BIDEGAIN . ...... 25-06-86 Fray Justo SantaMarfade Oro
Dr. CarlosA.FLORIA ............ 22-04-87 Adolfo Bioy

Dr. Leonaado MCLEAN ........... 22-04-87 Juan B. Justo



Nomina Fecha de

nombramiento

Patrono

Monsefior Dr. Gustavo PONFERRADA . 22-04-87
Dr. Gerardo ANCAROLA ........... 18-12-92
Dr. Gregorio BADENI . ............. 18-12-92
Dr. Eduardo MARTIRE ............. 18-12-92

Dr. Isidoro J. RUIZ MORENO . . ... ... 18-12-92
Dr.JorgeR.VANOSSI .............. 18-12-92
Dr.Fix LUNA ........... ... ..... 23-04-97
Dr.Victor MASSUH ............... 23-04-97
Dr.Hugo O. M. OBIGLIO ........... 23-04-97

Dr. Alberto RODRIGUEZ GALAN . ... 23-04-97
Dr. Fernando N. BARRANCOSY VEDIA 28-04-99
Dr. Dardo PEREZ GUILHOU
Dr. Adolfo Edgardo BUSCAGLIA .. ... 10-11-99
Dr. Juan R. AGUIRRE LANARI ...... 27-11-02
Dr. BartolomédeVEDIA ............ 27-11-02
Dr. CarlosManuel MUNIZ .......... 24-09-03
Dr. Miguel M. PADILLA ............ 24-09-03
Sr. Jorge Emilio GALLARDO

Dr. René BALESTRA .............. 14-09-05
Dr. Alberto DALLAVIA ............ 14-09-05
Dr. Rosendo FRAGA ............... 14-09-05

Embajador Carlos ORTIZ DE ROZAS . . 14-09-05
Dr. Mario Daniel SERRAFERO ... .... 14-09-05
Dr. Juan Vicente SOLA ............. 14-09-05

Nicolés Avellaneda
José Manuel Estrada
Juan Bautista Alberdi
Vicente Fidel Lépez
Bernardino Rivadavia
Juan M. Gutiérrez
Roque Séenz Pefia
Domingo F. Sarmiento
Miguel de Andrea
Manuel Belgrano
Benjamin Gorostiaga
José de San Martin
Damacio Vélez Sarsfield
Justo José de Urquiza
Carlos Pellegrini
Nicolas Matienzo
Bartolomé Mitre
Antonio Bermejo
Esteban Echeverria
Félix Frias

Cornelio Ssavedra
Angel Gallardo

José M. Paz

Dean Gregorio Funes



LA REFORMA A LA LEY 24.156 DE
ADMINISTRACION FINANCIERA.
SUSVICIOSPOLITICOSY
CONSTITUCIONALES

Por e académico DR. Horacio A. GARCIiA BELSUNCE

I. La cuestion que se plantea

El Poder Ejecutivo nacional ha elevado al Congreso de la
Nacion en mensagje N° 816 del 29 de junio de 2006, un proyecto
deley parareformar €l art. 37 delaley N° 24.156 de Administra-
cion Financiera 'y de los Sistemas de Control del Sector Publico
Nacional, que ha desatado una polémica politica-constitucional,
con acance y repercusion en todo el pais, por las objeciones que
merece € objeto de la pretendida reforma.

La iniciativa propuesta merece las siguientes objeciones
gue la tornan inconstitucional: @) desconoce que e presupuesto
del Estado Nacional es un acto exclusivamente legislativo en la
totalidad de su contenido; b) que la delegacién de facultades que
hace en la persona del Jefe de Gabinete de Ministros importa una
delegacion legidlativa inconstitucional pues se aparta de los pre-
ceptos gque sefida el art.76 de la Ley Suprema que regula dicha
institucidn; ¢) porque las alteraciones constitucionales sefialadas
en los dos incisos precedentes conducen a desconocimiento del
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principio de ladivision de los poderes del gobierno, que constitu-
ye la esencia del régimen republicano que consagra la Constitu-
cion nacional en su art.1°. De estos aspectos nos ocuparemos en
el capitulo V.

I1. El proyecto de reforma

Expresael art. 37 delaley 24.156 lo siguiente (lo que es-
cribimos entre paréntesis es la parte del texto que el proyecto su-
prime): “La reglamentacion establecera los alcances y mecanis-
mos para efectuar las modificaciones a la ley de presupuesto
general que resulten necesarios durante su gjecucion. Quedaran
reservadas al Congreso Nacional las decisiones que afecten €l
monto total del presupuesto y el monto del endeudamiento pre-
visto, (asi como los cambios que impliquen incrementar 1os gas-
tos corrientes en detrimento de |os gastos de capital o de las apli-
caciones financieras, y los que impliquen un cambio en la
distribucion de las finalidades)”.

El proyecto propone modificar € texto del art.37 pretras-
cripto por € siguiente (1o que se escribe entre paréntesis es|o que
se sudtituye a texto vigente): “La reglamentacién estableceralos
alcances y mecanismos para efectuar las modificaciones alaley
de presupuesto general que resulten necesarios durante su € ecu-
cion. Quedarén reservadas al Congreso Nacional las decisiones
gue afecten el monto total del presupuesto y el monto total del en-
deudamiento previsto. (Faclltase a Jefe de Gabinete de Minis-
tros a disponer las reestructuraciones presupuestarias que consi-
dere necesarias dentro del total aprobado por cada ley de
presupuesto, quedando comprendidas las modificaciones que in-
volucren agastos corrientes, gastos de capital, aplicaciones finan-
cierasy distribucion de las finalidades)”.



DOCTRINA 2006 - HORACIO A. GARCIA BELSUNCE

[11. Los efectos politicos del proyecto
y su equivocada fundamentacion

En el debate que en los ambitos publico y privado ha de-
satado el proyecto objeto de este trabajo, se lo denominay califi-
cacomo de otorgamiento de super poderes permanentes al Jefe de
Gabinete y se ha llegado a decir a su respecto que “implica la
muerte de la Republica’. Ambos calificativos no son desacerta-
dos, pero en nuestra opinion, tampoco son novedosos en € cua
dro politico-institucional en el que vive laArgentina.

Hemos dicho en otras oportunidades que “esunarealidad y
no una imputacién descalificatoria, que se acrecienta la hegemo-
nia del Ejecutivo, con rasgos de autoritarismo, imprudencia y
groserias. Es una hegemonia populista que no admite pluralidad
ni disenso” (La crisisinstitucional, en Periddico Econdmico Tri-
butario, afio 2005, p.560 y El Derecho: 215.975). Seria largo y
superfluo entrar aenumerar normas constitucionales, legalesy re-
glamentarias, asi como decisiones y acontecimientos politicos
gue acentlian la concentracion del poder en cabeza del Ejecutivo,
agravandose aquella hegemonia, ya que no es de un poder del Es-
tado, sino de un personalismo abarcativo de todo, como s fuera
una monarquia absol utista.

El mensaje que acomparia €l proyecto, alude a que por €l
nuevo art.100 inc.7, dela Constitucion Nacional, se establece que
al Jefe de Gabinete de Ministros le corresponde hacer recaudar
las rentas de la Nacién y gjecutar la ley de Presupuesto nacional
y que, “Por tal motivo deviene necesaria la modificacion pro-
puesta, en atencion a que € referido funcionario resulta respon-
sable politico ante el Congreso de la Nacidn en las materias antes
sefial adas precedentemente y a fin de adoptar la normativavigen-
te al cambio constitucional introducido a partir de 1994, puesto
en gecucion durante el gercicio 1995”.
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Se confunden de tal manera dos etapas distintas del proce-
So presupuestario. Este comprende |as siguientes etapas: 1a for-
mulacion o presentacion del presupuesto que corresponde al Po-
der Ejecutivo Nacional; la sancién del presupuesto reservada
exclusivamente al Poder Legislativo en todo su contenido y es-
tructura; la gecucion del presupuesto que se atribuye al Poder
Ejecutivo Nacional; € control interno del presupuesto que es
atribucion de la Sindicatura General de la Nacion, érgano depen-
diente del Poder Ejecutivo; el control externo del presupuesto, a
cargo de la Auditoria General de la Nacion, dependiente del
Congreso Nacional, a través de cuya informacion y dictamenes
el Congreso de la Nacién gjerce e control posterior del presu-
puesto (art.117, ley 24.156) y la consideracion de lacuentade in-
version por mandato explicito del art.75, inc.8 de la CN. Queda
asi aclarado que el mensgje a que nos referimos confunde la
sancion del presupuesto con su g ecucion, que corresponden se-
paradamente al Poder Legislativoy al Poder Ejecutivo, respecti-
vamente.

Es inaceptable que el mensaje pretenda encontrar funda-
mento razonable ala modificacion que propicia, en que “ desde €l
ano 1997, en diversas circunstancias, se ha autorizado a Jefe de
Gabinete de Ministros a disponer las reestructuraciones presu-
puestarias que considere necesarias sin sujecion alas limitaciones
previstas en el art.37 delaley 24.156, lo que hafacilitado a quien
gjerce laadministracion general del Estado (el Jefe de Gabinete),
un instrumento importantisimo en procura de lograr la optimiza-
cion en e uso de los recursos publicos’. Descalificamos el argu-
mento por dos razones: una, que las ilegalidades e inconstitucio-
nalidades en que han incurrido gobiernos anteriores —que no se
han caracterizado por la eficienciay transparencia en e mango
de los intereses del Estado— sirvan de base para modificar laley
24.156, que se ajusta estrictamente a los canones que sefidla la
Constitucion Nacional en materia presupuestaria. Otra, en que
nuevamente se confunde la estructura del presupuesto contenida
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exclusivamente en la ley correspondiente, con la gecucion que
del mismo compete a Ejecutivo, pues € objetivo de “lograr la
optimizacion en el uso de los recursos publicos’, es funcién re-
servadaal Congreso de laNacion, conforme alos preceptos cons-
titucionales que més adelante sefialaremos, y por ende, gjenaala
competencia del Ejecutivo responsable Unicamente de la € ecu-
cion o aplicacion de laley de presupuesto.

Se ahonda el desacierto del proyecto presentado, cuando se
dice en el mensgje que “Las facultades delegadas al Poder Ejecu-
tivo nacional en |os sucesivos gercicios presupuestarios (se refie-
re alos de afios anteriores) provinieron de la necesidad de garan-
tizar la gobernabilidad y la capacidad de respuesta del Estado en
el marco de una crisis econémicay socia” y que “Dicha capaci-
dad de respuesta conduce a que el presupuesto no adolezca de ri-
gideces gque le impidan constituirse en un instrumento eficaz pa-
ra la administracion, de gobierno y de programacion econémica
y socia”, pues tales objetivos de programacion, que comparti-
mos, deben resultar del contenido y estructura de laley de presu-
puesto, que precisamente su temporalidad (anual) le permite con-
templar y adecuarse a las variables coyunturales de orden
econdmico, financiero y social.

En la misma equivocada orientacioén el mensaje confiesa su
real finalidad al decir que “situaciones de ineludible cumplimien-
to, relacionadas con la responsabilidad propia del Poder Ejecuti-
vo nacional que requieren modificaciones presupuestarias que
implican, principalmente, cambios de finalidades (lo destacado
nos pertenece), resultaindispensable modificar €l art.37 delaley
24.156". La verdadera intencion del proyecto es legitimar, a tra-
Vés de una norma legidativa, el objetivo de poner en manos del
Ejecutivo, para reforzar su omnipotencia, € instrumento finan-
ciero adecuado y necesario a sus propdsitos de disponer volunta-
riamente la asignacion de los recursos publicos, al servicio de sus
intereses politicos partidarios y personales, que son muy distintos
de los verdaderos intereses politicos del pais.
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Varias veces hemos dicho que el dinero ha vencido ala po-
litica, y prueba de €ello, es que gobernadores e intendentes radica-
lesy justicialistas no kirchneristas, se enrolaron alasfilasdel par-
tido gobernante como furgébn de cola, en funcion de lograr
beneficios crematisticos.

Unarapida mirada a ciertos datos de la realidad econdémica
y financiera actual, son suficientes para revelar e objetivo con-
creto de lo que hemos llamado la real finalidad de este proyecto
dereformaal régimen presupuestario. Los Aportes del Tesoro de
laNacion (ATN), creados en 1988 para atender emergenciasy de-
sequilibrios financieros en las provincias, se usan paralograr ad-
hesiones politicas o devolver favores de los gobiernos locales.
Con tal proposito ellos aumentaron de $56 millones en 2004 a
$160 millones en 2006. L os subsidios segun el presupuesto 2006
ascienden a $21.544 millones (el 22% del gasto total). Su princi-
pal destino es financiar preciosy tarifas congelados para evitar €l
aumento del indice de precios a consumidor (1PC), que dalame-
dida de lainflacion. Asi, se hace creer que a mayores subsidios y
nuevos fondos fiduciarios —gjenos a presupuesto estatal y, por
ende, sin control— corresponde una menor inflacion, como la del
primer semestre del corriente afio que llegd a 4,9%, inferior ala
del mismo periodo de 2005. Pero, si bien los ingresos totales en
el primer cuatrimestre de 2006 crecieron el 21,9% en relacion a
igual periodo del afio anterior, los gastos publicos aumentaron en
esamismarelacion el 28,3%, y dentro de estos, |as transferencias
alas provincias el 141%.

Vemos diariamente, siguiendo el Boletin Oficial, como en
gjercicio de delegaciones inconstitucionales, que no quedaran
salvadas por la improcedente modificacién propuesta a la ley
24.156, se viene haciendo un uso discreciona de los recursos
presupuestarios, apartandose del destino fijado alas partidas co-
rrespondientes por laley de presupuesto. Por |as razones expues-
tas, cabe asimismo censurar y rechazar las manifestaciones del
Jefe de Gabinete y de la Senadora Fernandez de Kirchner, con-

10
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tralas criticas hechas por la oposicién parlamentaria, €l periodis-
MO Y otros sectores de opinion politicos o técnicos, en ocasion
del debate del proyecto en el Senado de la Nacion. Buenarazon
tiene ladeclaracion del Presidente de un bloque de diputados na-
cionales de la oposicion, de fecha 30 de junio pasado, cuando di-
jo: “Laley delas leyes—como cominmente se denominaalaley
de presupuesto— podria quedar reducida a tan solo dos articul os:
uno, por el cual se estimarian los recursos previstos para €l afo;
y otro, que alegremente dijera ‘ jHagan lo que quieran con esos
recursos!’”.

Adolfo Atchabahian, al comentar “las reglas clasicas del
presupuesto” dice que: “Laregla de la generalidad puede enun-
ciarse diciendo que €l presupuesto debe ser Unico e incluir en él
todos los gastos y recursos de la hacienda publica, sin compen-
sacion entre ellos y sin afectacion particular de los segundos a
los primeros. Lareglade launiversalidad del presupuesto, sere-
fiere especificamente ala comprension que ha de tener el presu-
puesto como plan preventivo financiero del Estado. Para que el
presupuesto cumpla debidamente sus funciones de control pre-
ventivo de la actividad de naturaleza econdmica en la hacienda
publica no debe haber gastos y recursos susceptibles de gjecutar-
se separadamente de aquél, y que el Poder Ejecutivo pueda dis-
poner sin autorizacioén legislativa (o destacado nos pertence) y
sin obligacién de rendir cuentade lainversion... Estaregladela
especificacion de los egresos se opone alainclusion de partidas
globales en el presupuesto, esto es, de cantidades sin discrimina-
cién de conceptos. Si el Poder Legidlativo lo hace, en realidad
resignaen el Poder Ejecutivo su facultad de fijar |os gastos, pues
estafijacion no ha de referirse sblo al monto méaximo de las ero-
gaciones, sino también alos conceptos particulares en que se han
deinvertir losfondos del tesoro” (Régimen juridico de la gestion
y del control en la hacienda publica, Depalma, 1996, ps. 157 y
195).

11
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IV. El concepto del presupuesto estatal

Para fundamentar la oposicion criticaque a proyecto hace-
mos en el capitulo que antecede, creemos necesario introducirnos
en ciertos aspectos doctrinarios, recogidos por normas constitu-
cionales y legales, acerca de la materia presupuestaria.

Por su precision siempre hemos tomado como punto de par-
tidala definicién que sobre lamateriada el Profesor de la Facultad
de Derecho de Aix-en-Provence de Niza, Louis Trotabas, cuando
define en forma tan clara como contundente, que El presupuesto
es € acto legidativo por € cual son previstos y autorizados los
gastosy los recursos anuales del Estado (la traduccién es nuestra),
(Precis de sciencie et legidation financiéres, Ed. Daloz, 1953,
p.29). Nuestro profesor titular de finanzas en la UBA (afio 1943),
Salvador Oria, decia: “La aplicacion y cumplimiento de las previ-
siones y autorizaciones contenidas en €l presupuesto no pueden
aplicarse en la vida normal del Estado, sin autorizacion del Parla-
mento”. (Finanzas, Ed. Guillermo Kraft, 1948, t.111, p.283).

De estas dos definiciones surge que el presupuesto es Unica
y exclusivamente un acto de competencia del Poder Legidativo
Yy, por consiguiente, no puede ser alterado ni modificado en parte
alguna por el Poder Ejecutivo, cuya competencia, muy importan-
te pero limitada, debe concretarse a su fiel y correcta gecucion.
Sobre el particular dice Giuliani Fonrouge: “Lafuncion legislati-
Va, en nuestro pais, no se reduce a*“aprobar” o “autorizar” lo que
propone el Ejecutivo, pues es gercitada en toda su plenitud. Las
Camaras no reciben un acto concluido o definitivo, sino un pro-
yecto de presupuesto a considerar, como puede ocurrir con cual-
quier otra materia; el Ejecutivo participando en la accion de go-
bierno, sugiere o propone unaley, y € Legidativo la hace suya,
la rechaza o la modifica, total o parcialmente, sin existir limites
constitucionales a su libre albedrio. Setrata, pues, de unaley nor-
mal, no de un acto aprobatorio que pasa a integrar un acto admi-
nistrativo, debiendo rechazarse el concepto de que es ley de

12
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‘aprobacion’ o de ‘autorizacion’” (Derecho financiero, 9° edi-
cion, LalLey, 2004, t.I, p.143).

Siguiendo a Trotabas (Institutions financiéres, Ed. Dalloz,
1956, ps.28/35), hemos dicho: “que en el reinado de Juan sin Tie-
rra se dictala Carta Magna en 1215, que expresa la primera no-
cion del presupuesto en el sentido de la autorizacion Gnicamente
en vista a ciertos recursos, que por su carécter extraordinario ya
se llamaban impuestos o tasas, quedando |os recursos ordinarios
alaapreciacion discrecional del soberano, igualmente que larea
lizacién de los gastos. No obstante estas exigenciasy simultanea-
mente la imposibilidad de que los recursos dominiales crecieran
al ritmo de las necesidades, los reyesresistieron al principio de la
autorizacion y asi fue que Eduardo | y Enrique VIII crearon mo-
nopolios fiscales estableciendo tasas sin la autorizaciéon del Par-
lamento. Pero la oposicién de éste no dejo de luchar por € prin-
cipio y el conflicto entre el rey y €l parlamento se agravo en €l
reinado de los Estuardo, hasta que Jacobo |, haciendo una cues-
tién de principios, reivindicé como un atributo del poder real €l
derecho a establecer impuestos. El Parlamento insiste en sus de-
rechos y concede a Carlos |, hijo de Jacobo I, en 1625, una auto-
rizacion limitada. Luego un segundo parlamento convocado en
1626, dicta el ‘Act of appropiation’ reivindicando aquel derecho
parlamentario. Carlos | reacciona ante esta exigencia buscando la
formula de hallar recursos a través del empréstito forzoso. En
1628 Carlos | fue constrefiido a convocar un tercer parlamento
gue le impone la célebre * Petition of right’ que confirma la Carta
Magna proclamando la intervencion necesaria del parlamento pa-
ra establecer y percibir toda clase de impuestos. En 1629 un cuar-
to parlamento, bajo el reinado del mismo Carlos|, establece el ca-
racter temporario de las autorizaciones acordadas por €l rey y asi
aparece laidea de la periodicidad en la autorizacion como un bos-
guejo de la futura institucion presupuestaria. Ante esta situacion
el rey decide disolver e parlamento y obtener recursos sobre la
base de |as autorizaciones anteriores que pretendian que eran per-

13
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manentes y no transitorias... Una verdadera guerra comienza en-
trelastropas del rey y las del parlamento, comandadas por Crom-
well, hasta que Carlos | es decapitado en febrero de 1649. Una se-
gunda etapa comienza con lo que se llamo la segunda revolucion
de 1688, cuando con €& advenimiento de Guillermo 111, el parla-
mento dicta el ‘Bill of right’, que extiende el principio de la au-
torizacion como requisito paratodos |os recursos, no solo losim-
puestos y tasas, y también para todos los gastos, los cuaes
deberan ser periodicos y de una periodicidad breve, que no per-
mita que se transformen en autorizaciones en blanco. Es en €
‘Bill of right’ donde se encuentra el comienzo de la institucion
presupuestaria como la autorizacion global de gastos y recursos
del Estado” (Garcia Belsunce H. A., Enfoques sobre derecho y
economia, Depalma, 1998, ps.290 y 291).

V. El proyecto viola nhormas constitucionales

Como dijimos en el capitulo |, lainiciativa propuestaesin-
constitucional en cuanto: a) desconoce que la sancién del presu-
puesto nacional es un acto de competencia exclusiva del Poder
Legidativo en latotalidad de su contenido; b) la delegacion de fa-
cultades en la persona del Jefe de Gabinete de Ministros importa
una delegacion legislativa que se aparta del precepto que sefiala
el art.76 dela CN que regula dichainstitucion y c¢) porgue las al-
teraciones constitucional es sefial adas en |os dos inci sos preceden-
tes, conducen a desconocimiento del principio de la division de
los poderes del gobierno, que constituye “la espina dorsal” del
constitucionalismo argentino.

a) La competencia exclusiva del Poder Legidativo en la sancion
del presupuesto nacional

Establece el art.75 de la CN que: “Corresponde al Congre-
so: ...8. Fijar anualmente, conforme a las pautas establecidas en

14
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el tercer parrafo del inc.2 de este articulo (el régimen de coparti-
cipacion), el presupuesto general de gastos y célculo de recursos
de laadministracion nacional, en base al programa general de go-
bierno y al plan de inversiones publicas y aprobar o desechar la
cuentadeinversion”.

La historia de la institucion presupuestaria que acabamos
de narrar sumariamente en los parrafos anteriores, es demostrati-
va de que la aprobacion del presupuesto de gastos y recursos es
una atribucién privativa del poder del Estado que gerce la fun-
cion legisferantey ello, como consecuencia de que en los regime-
nes democraticos y republicanos la soberania reside en el pueblo
y éste esta representado en la organizacion constitucional por el
Poder Legidativo.

Dice Nitti: “La primera condicion de libertad y de autono-
mia para un pueblo es poder disponer de sus recursos a través de
los érganos independientes de la representacion nacional” (Prin-
cipii di Scienza delle Finanze, Napoli, 1928, p.776).

La anterior ley de régimen financiero (n°12.961), traia una
disposicion en su art.26 que explicitamente se referia al tema que
nos ocupay gue, lamentablemente, no se repite en la actual ley
24.156. Decia €l articulo citado que “No podran comprometerse
gastos no autorizados (desde luego que por el Congreso) ni inver-
tirse cantidades votadas para otros fines que los determinados”.

En el régimen actual y como consecuenciadel carécter per-
manente de las leyes sobre recursos, que se sancionan, modifican
0 derogan por leyes independientes del presupuesto anual, ladis-
cusion del presupuesto del gercicio sdlo versa realmente sobre
erogaciones, siendo ilimitada la competencia de la facultad del
Congreso en materia de gastos publicos, por lo cual la Constitu-
cion no contiene normaalguna al respecto. Nuestro sistema es si-
milar a de EE.UU., donde no hay restriccion a las facultades le-
gidativas, si bien es préctica no aterar la politica presupuestaria
del Ejecutivo en su conjunto sino en los detalles, y difiere esen-
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ciadmente del que rige en Gran Bretaria, donde la Camara de los
Comunes renuncié hace dos siglos a la iniciativa en materia de
gastos (Giuliani Fonrouge, op.cit, t.I, p.213).

En los aspectos relacionados con el contenido y estructura
del presupuesto, laley 24.156 contiene dos disposiciones de rele-
vante importancia. El art. 28 establece que: “ Todo incremento del
total de presupuesto de gastos previsto en el proyecto presentado
por el Poder Ejecutivo nacional, debera contar con el financia-
miento respectivo” y el art. 20 prescribe que las leyes de presu-
puesto “no podran contener normas de caracter permanente, no
podran reformar otras leyes vigentes, ni crear, modificar o supri-
mir tributos u otros ingresos’. Pero, no obstante ello, la realidad
de nuestro pais —y de la mayoria de otras naciones— pone de ma-
nifiesto la decadencia del poder financiero del Parlamento por
causas diversas, en razon de que tales preceptos poco o nada se
cumplen. En efecto, laley del presupuesto anual ha sido conside-
rada muchas veces como “unaley dmnibus’ en la cual se intro-
ducen reformas legidlativas tributarias 0 no tributarias, como una
forma para eludir la discusion parlamentaria o la publicidad de
ciertas disposiciones que podrian originar repercusiones publicas
negativas.

Lareformaal art.37 delaley 24.156, por los efectos politi-
cos que producird y alos que nos hemos referido en e capitulo
[11, conduce inexorablemente al “ quebrantamiento del principio
de legalidad en materia presupuestaria”, a delegar inconstitu-
cionalmente (por razones que analizaremos a continuacion) en el
Poder Ejecutivo la facultad de modificar el destino de los gastos
presupuestarios, apartandose discrecional mente de | as asignacio-
nes o aplicaciones dispuestas por laley de presupuesto, para aten-
der a piacere alos designios politicos del Ejecutivo de turno, es-
camoteando de esa manera la voluntad legislativa que, aunque
sea utdpi camente, se supone gue es la voluntad popular en la que
reside la soberania nacional.
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b) La delegacion legidativa

El mensaje que acompaiia a proyecto de reforma, admite
expresamente gue la modificacién a art.37 de laley 24.156, ob-
jeto legal exclusivo del proyecto, implica una delegacion de fa-
cultades legidlativas al Poder Ejecutivo (parrafo sexto). El art.76
de la CN prescribe que: “ Se prohibe la delegacion legislativa en
el Poder Ejecutivo, salvo en materias determinadas de adminis-
tracion o de emergencia publica, con plazo fijado para su gerci-
cio y dentro de las bases de la delegacion que € Congreso esta
blezca’. Esta norma tan escueta en su expresion y con conceptos
gue podria decir son bastante indeterminados, requiere unainter-
pretacion constitucional prolijay que tenga fundamental mente en
cuenta el carécter de la excepcionalidad de lainstitucién que, por
ende, debe ser interpretada en forma restrictiva.

Badeni dice que: “Hay delegacion de facultades legidlativas
cuando e Congreso, que esta investido de la potestad legisferan-
te, encomienda el gercicio de ese poder a otro 6rgano guberna-
mental” (Tratado de derecho constitucional, La Ley, 2004, t.II,
p.1080). No obstante que esta definicion admite que el sujeto be-
neficiario de la delegacién sea “otro 6rgano gubernamental”, €l
art.76 CN limita la delegacion legidlativa que se instituye como
consecuenciade lareformade 1994, a Poder Ejecutivo y éste, es
un érgano unipersonal “desempefiado por un ciudadano con € ti-
tulo de ‘ Presidente de la Nacion Argentina” (art.87 CN).

Por ello, ladelegacion parcial por el Congreso de laNacion
de su facultad exclusiva de sancionar €l presupuesto general de
gastos y calculo de recursos de la administracion nacional, en la
persona del Jefe de Gabinete de Ministros, es inconstitucional.
Ello es asi porque e Jefe de Gabinete de Ministros no es el Po-
der Ejecutivo, sino un 6rgano que junto con los demas ministros
secretarios “tendran a su cargo €l despacho de los negocios de la
Nacion, y refrendardn y legalizaran los actos del Presidente por
medio de su firma, sin cuyo requisito carecen de eficacia’
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(art.100 CN). Respecto del Jefe de Gabinete, que es una institu-
cién propia de los sistemas parlamentarios, dice Badeni (ob. cit,
t. 11, p. 1244) que “su inclusién en € texto constitucional no ha-
ce variar a sistema presidencialista que establece, debido a que
las funciones, poderes y modalidades del Jefe de Gabinete difie-
ren sustancialmente de las que le son propias en un régimen par-
lamentario. El Jefe de Gabinete es una figura hibrida en la cual,
fundamentalmente, se pretende concentrar |as atribuciones de in-
dole técnicay administrativa del Presidente de la Republica’.

No obstante esta objecién principa y fundamental ala dele-
gacion legidativa que se pretende introducir con el proyecto de ley
gue nos ocupa, debemos sefialar subsidiariamente otras objeciones
que harian inconstitucional la pretendida delegacion legislativa.

La Constitucion exige que la delegacion recaiga sobre ma-
terias determinadas, es decir, concretas, especificas y no genéri-
cas 'y que no admitan una interpretacion flexible o extensiva, lo
gue iriaen contra del concepto que hemos sefialado en €l parrafo
anterior a decir que la delegacion debe ser interpretada restricti-
vamente. Ademas, |a delegacién queda limitada por la Constitu-
cion a dos materias. administrativas o de emergencia publica.

El concepto de materias administrativas no es preciso y por
ello no resulta fécil determinarlo por viainterpretativa. Va de su-
yo, que las materias administrativas delegables son aquellas que
sean de competencia exclusiva del Congreso, pues no podria és-
te delegar una facultad o competencia que constitucionalmente
no le corresponde. Si la materia fuere de competencia del Poder
Ejecutivo, la delegacion no seria valida y, en consecuencia, ha-
bria un conflicto de poderes, que debera encontrar su solucion en
lainstanciajudicial.

Partiendo de una interpretacion sistemética y finalista, Ba-
deni (ob. cit., t. I, ps. 1085/1089), sefiala por via de exclusion,
cuaes son las materias administrativas. A tal efecto excluye las
materias de naturaleza politica que, por sus contenidos o fines,
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apuntan a la conformacion del gobierno o del Estado. Tales son,
entre otras, la declaracion del estado de sitio; laintervencion fede-
ral alas provincias, la amnistia; la fijacion de limites internacio-
nales o interprovinciales, la determinacion de la ciudad Capital de
laRepublica; laley de ministerios; la aprobacion o rechazo detra-
tados internacional es; la declaracion de lanecesidad de lareforma
constitucional; laley de presupuesto, materias todas que la doctri-
nay la jurisprudencia han considerado no justiciables, es decir,
que estan excluidas del control judicia de constitucionalidad.

También considera dicho autor excluidas las materias de in-
dole penal, tributaria, electoral o referentes a régimen de los par-
tidos politicos, porque si € art. 99 inc. 3 CN a facultar al Poder
Ejecutivo para dictar decretos de necesidad y urgencia, excluye a
tales materias de esas medidas excepcionales, debe considerarse-
las también gjenas ala delegacion legidativa, pues entenderlo de
otra manera seria aceptar gue hay una contradiccién entre los ar-
ticulos 76 y 99, inc.3 antes citados. Asi o hemos interpretado an-
teriormente (GarciaBelsunce, H. A., La crisisinstitucional, capi-
tulo 111, acépite a. 2) en El Derecho del 29.12.05) y maés
graficamente Badeni cuando dice que: “la delegacion legidativa
y los decretos de necesidad y urgencia son las dos caras de una
misma moneda’ (ob. cit., t. I, p. 1086).

Tampoco son cuestiones administrativas, en opinion de Ba-
deni, la sancion de la legislacion de fondo prevista en el art.75,
inc.12 CN (los codigos nacionales), asi como las leyes generales
paratoda la Nacion que dicho inciso reserva ala competencia ex-
clusiva del Congreso nacional.

También excluye €l citado constitucionalista la delegacion
legidlativa respecto de las materias paralas cuaesla Constitucion
exige mayorias especiales paralaconformacion del quorum o pa-
ralaaprobacion de laley respectiva, asi como los casos en que la
Constitucion otorga a alguna de las camaras del Congreso el ca
racter de camara de origen.
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En cuanto alas materias de emergencia publica, considera-
mMos que no puede invocarse como fundamento de lareforma que
se proyecta, la emergencia econdmica, declarada por la ley
25.561 del ano 2002, después de tres afos en los que e creci-
miento anual del PBI hallegado al 9% y estara alrededor del 8%
en 2006, y se halogrado en un trienio superavit fiscal primario.
Si es cierto que la situacion econdémica aln no se ha recuperado
Y gue seguimos arrastrando situaciones tan criticas como negati-
vas (desempleo, pobreza, exclusién, gastos publicos excesivos e
ineficientes, impuestos distorsivos, inflacion reprimida, estatiza-
cion de servicios publicos y de empresas improductivas y defici-
tarias, etc, etc.), ello no autoriza a creer ni sostener que sigue la
emergencia economica.

Por ultimo, pero no menos importante, es que el art.76 exi-
ge e cumplimiento de dos requisitos para la procedencia o legi-
timidad de la delegacion legislativa que €l regula: @) que la dele-
gacion sea con plazo fijado para su gjercicio, lo que significa que
debe ser temporaria y no definitiva. No se cumplira con este re-
quisito s el plazo es determinable, 0 s queda sujeto al cumpli-
miento de cierto hecho que resulta imprevisible temporalmente.
No obsta a esa temporalidad, que laley que hace la delegacion,
prevea su prérroga mediante la sancion de una nueva ley. Lafal-
ta de este requisito constituciona de temporalidad, tendra como
consecuencialainvalidez de ladelegacion y que los actos que en
su consecuencia emita el 6rgano ejecutivo, puedan ser descalifi-
cados por el Poder Judicial.

El otro requisito que sefiala el art. 76 CN paralavalidez del
gercicio de la facultad delegada, es que el acto que por delega
cion realice el Poder Ejecutivo lo sea “dentro de las bases de la
delegacion que el Congreso establezca’. Ello no puede darse en
la mal llamada delegacidon que se proyecta, pues ella atera la
esencia legidativa del presupuesto y viene a escindir contenidos
o finalidades esenciales que, como tales, son inescindibles.
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Finalmente, debemos hacer referencia a dos aspectos pro-
cedimentales alos que la Constitucion subordinalavalidez delos
actos que por delegacion legislativa cumpla el Poder Ejecutivo.
L os actos que dicte el poder delegado estan supeditados al refren-
do del Jefe de Gabinete (art. 100, inc, 12 CN) y quedan sujetos al
control de la Comision Bicameral Permanente prevista en € art.
99, inc. 3 CN 4 regular el régimen de los decretos de necesidad
y urgencia, Comision que aln no ha sido creada, omision impu-
table a Poder Legidlativo que nos ha conducido a sostener, en
muchos trabajos leidos o escritos, que los decretos de necesidad
y urgenciay las delegaciones legidativas hasta ahora efectuadas
a partir de la reforma constitucional de 1994, son inconstitucio-
nales por no dar cumplimiento al requisito procedimental de es-
tar sujetos ambos a la consideracion y control de la citada Comi-
sion Bicameral Permanente.

Resumiendo, la delegacion legidativa objeto del proyecto
de reforma a art. 37 de la ley 24.156, es inconstitucional por
cuanto:

a) La delegacion legidativa solo puede tener lugar en favor
del Presidente de la Nacion y no en otro 6rgano guberna-
mental como lo es e Jefe de Gabinete de Ministros;

b) Sin perjuicio de larazén sefialada en el inciso que antecede
—que es suficiente para fulminar como inconstitucional la
ley de reforma al régimen presupuestario que se proyecta—
esa delegacion es inconstitucional por estas otras razones:

i) Laley 24.156 de Administracion Financieray delos Sis-
temas de Control del Sector Publico Nacional no es una
materia de administracion o de emergencia publica, co-
mo lo requiere € art.76 citado;

ii) La delegacion que se proyecta no tiene un plazo fijado
para su gjercicio, como lo requiere € art.76.
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c) Laviolacion al sistema de division de los poderes de gobierno

El sistemade ladivision o separacion de los poderes de go-
bierno consiste en distribuir las funciones del poder estatal, alos
fines de su gjercicio, entre varios 6rganos gubernamental es inde-
pendientes que estan rel acionados mediante mecanismos de con-
trol reciproco (Badeni, ob. cit, t.I, p. 313).

El precursor de esta doctrina—antes de tener vigencia como
estructura normativa constitucional— fue John Locke en su obra
Ensayo sobre el gobierno civil (1690), en laque clasificaalos po-
deres que gercen el gobierno en: legidativo, gecutivo, federati-
voy de prerrogativa. En este esquema no hay unatipificacion del
Poder Judicial, porque en €l régimen de gobierno inglés, quedaba
englobado en el poder residual del monarca, aungue Locke reco-
mendaba que € gercicio de lafuncidn jurisdicciona fuera enco-
mendado a jueces. Esta teoria fue desarrolladay completada por
Montesquieu (Carlos de Secondat, baron de la Bréde y de Mon-
tesquieu) en su obra El espiritu de las leyes de 1748 (ver version
castellana de Nicolds Estevanez, Ed. Albatros, Buenos Aires,
1942), quién clasifico a los poderes del Estado en: legidlativo,
gjecutivo y judicial. El sistema de division de los poderes es pro-
pio e inescindible en un régimen de gobierno republicano y de-
mocrético como el queinstituye nuestra Constitucion histéricade
1853.

En El federalista de Hamilton, Madison y Jay de 1787-
1788, Madison escribe €l capitulo XLVII bajo € titulo: Se exami-
na y establece la inteljencia de la maxima que requiere la sepa-
racion de los departamentos del poder (la ortografia es la que
corresponde a la traduccion hecha por J. M. Cantilo, impresa en
Buenos Aires por la Imprenta del Siglo en 1869).

En el capitulo antes citado de esta obra magna del constitu-
cionalismo estadounidense, dice Madison: “La acumulacion de to-
dos los poderes, |gidativo, gecutivo y judicial en las mismas ma-
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nos, bien sea de uno, de pocos o de muchos, hereditarias, de pro-
pio nombramiento o electivas, puede con exactitud juzgarse como
ladefinicion mismade latirania ... afin de formar ideas correctas
sobre esta materiaimportante, seré conveniente investigar el senti-
do en que la conservacion de lalibertad requiere que los tres gran-
des departamentos del poder sean separadosy distintos”.

M adison transcribe literal mente | os siguientes conceptos de
Montesquieu: “No puede haber libertad ninguna donde los pode-
res lgjidativo y gecutivo estén reunidos en la misma persona o
cuerpo de majistrados; o si €l poder de juzgar no esta separado de
los podereslgjidativoy gecutivo...donde todo el poder de un de-
partamento es g ercido por las mismas manos que poseen todo el
poder de otro departamento, estan subvertidos los principios fun-
damentales de una constitucion libre...Cuando los poderes lgjis-
lativo y g ecutivo estén reunidos en una misma persona o cuerpo,
no puede haber libertad ninguna, porgque pueden surjir aprensio-
nes por € recelo que el mismo monarca o senado dicte leyestira
nicas para €jecutarlas de una maneratiranica. Ademas, si €l poder
dejuzgar estuvieraunido con € lgidlativo, laviday lalibertad de
los subditos, verianse espuestas a una accion arbitraria, porque el
juez seriaentonces €l |gjislador. Reunido al gjecutivo, € juez po-
dria proceder con toda la violencia de un opresor” (ob. cit., ps.
393/396).

Escindir de laley del presupuesto de la administracion na-
cional gue ha sancionado el Poder Legidativo, las facultades de
hacer aplicaciones financieras y distribucién de las finalidades o
destinos de los créditos o partidas que integran el calculo de gas-
tos, asignando esta Ultima facultad a Jefe de Gabinete de Minis-
tros, que nadatiene que ver con el Poder Legidativo (distinto alo
gue ocurre en los regimenes parlamentarios) es lisay llanamente
apartarse o violar €l sistema de la divisiéon de los poderes entre €l
Legidativoy €l Ejecutivo.
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d) La suma del poder publico

Que el Congreso conceda a Ejecutivo nacional la facultad
discrecional y, por ende, no sometida areglas previas o condicio-
namiento alguno, para modificar y en su consecuencia disponer a
su arbitrio de las partidas o créditos del presupuesto, consintien-
do asi el manegjo dispendioso y quizas corrupto de |os dineros pu-
blicos, importa configurar €l ilicito politico que tipificay sancio-
na e art.29 CN, cuando preceptia: “El Congreso no puede
conceder a Estado Nacional, ni las Legidlaturas provinciales a
los gobernadores de provincia, facultades extraordinarias, ni la
suma del poder publico, ni otorgarles sumisiones o supremacias
por las que lavida, e honor o las fortunas de |os argentinos que-
den a merced de gobiernos o persona alguna (este Ultimo desta-
cado nos pertenece). Actos de esta naturaleza llevan consigo una
nulidad insanable, y sujetaran a los que los formulen, consientan
o firmen, ala responsabilidad o pena de los infames traidores a
la patria (este Ultimo destacado nos pertenece)”.

Si logramos que cuanto queda dicho en el presente trabgjo,
sea tenido en consideracion, o por 1o menos leido, por los legis-
ladores que integran el Congreso de la Nacion, habremos cumpli-
do, unavez més, con nuestro modesto y desinteresado deber ciu-
dadano de defender |as instituciones nacionales.
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