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RESUMEN
Este articulo analiza la ética de gobierno como una cuestién de control horizontal entre los poderes
del Estado. Dicha cuestion es abordada en términos del denominado control parlamentario, que en
Argentina esta condicionado por el poder del Presidente de la Nacion de emitir decretos legislativos
en casi todas las materias. Este poder de decreto es estudiado en relacién a una polémica modificacion
de una la ley de vacunas aprobada por el Congreso Nacional en el contexto de la pandemia del
COVID-19.
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ABSTRACT
This article analyzes government ethics as an issue of horizontal accountability between the State
branches. This issue is focused in terms of the so called parliamentary oversight. In Argentina,
parliamentary oversight is conditioned by the national president legislative decree power, which can
be use in almost all subjects. This situation of legislative decree power is studied in relation to a
controversial government initiative to amend a vaccine law, approved by the National Congress in the
pandemic context of COVID-19.
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Introduccion

Este articulo se interesa en la ética de gobierno como un problema de control horizontal en las
democracias contemporaneas. El mismo comprende el accionar independiente de los poderes del Estado
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial) y de las agencias de control (O’Donnell, 2001; Peruzzotti, 2003 Peruzzotti y
Smulovitz, 2002).

Desde esta perspectiva de control horizontal, se va a abordar un aspecto particular de la independencia
de poderes, como es el control parlamentario. Por éste se entiende la supervisién que todo parlamento (lamado
Congreso Nacional o Poder Legislativo, términos que se usaran indistintamente) ejerce sobre el Poder

Ejecutivo, o mas precisamente, sobre la burocracia.

El control parlamentario no fue parte de la agenda de investigacién en ciencia politica en América
Latina, al menos hasta principios del nuevo milenio. De acuerdo a las investigaciones mas recientes sobre el
tema, en comparaciéon con el Congreso de Estados Unidos y otras naciones desarrolladas, los paises

latinoamericanos se caracterizan por un bajo o nulo control patlamentario (Velazquez Lépez Velarde, 2018).

Argentina no es ajena a esta realidad. En este pafs el control parlamentario se ve condicionado, entre
otros factores, por el hecho que los Presidentes suelen tener mayoria propia al menos en una de las camaras del
Congreso Nacional, y ademas, a que disponen del poder de decreto (Morgenstern y Manzetti, 2003; Palanza,
2006; Mustapic y Bieda, 2018). Este dltimo es un instrumento legislativo que le permite al Presidente —el titular
del Poder Ejecutivo- eludir el tramite ordinario de las leyes en el Congreso Nacional. Debe darse entonces una

situacion de verdadera excepcionalidad que los justifique.

Este articulo traza una distincién analitica entre control patlamentatio y control legislativo, a los efectos
de explorar cémo afecta este ltimo de aprobacién parlamentaria de los decretos. Si bien existen algunas
investigaciones empiricas sobre los decretos en Argentina (Bonvecchi y Zelaznik, 2012 y 2017), hasta el
momento ninguna da cuenta como impacta en el control del parlamento. Por ello, esta investigacion tiene un
proposito exploratorio, focalizandose en el caso de un decreto presidencial que modifica una ley de vacunas
para hacerle frente a la pandemia del COVID-19, aprobada por el Congreso Nacional durante el 2020. La
decision del gobierno nacional de servirse de ese instrumento lleva a preguntarse qué es lo que lo justifico,
habida cuenta que, a pesar de las restricciones por la situacién pandémica, el Congreso Nacional funcionaba

bajo una modalidad mixta presencial y virtual'>.

En lo que sigue de este articulo, se van a analizar las caracteristicas del control parlamentario en

Argentina en relacién al procedimiento de aprobacién de los decretos presidenciales. Luego, se estudiaran los

15 En efecto, ambas camaras del Congreso Nacional pudieron seguir sesionando bajo la modalidad mixta presencial y
virtual, permitiéndoles a los legisladores de ambas caimaras participar de las reuniones del pleno y las comisiones mediante
un sistema de video-conferencia. Y, no solo Argentina, sino también muchos otros pafses adoptaron esa modalidad
(Riccobene, 24 de octubre de 2021).
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cambios introducidos en la reforma constitucional de 1994 en lo referente a la lucha contra la corrupcién y las
agencias de control surgidas durante la década de 1990. Por dltimo, se analizara el tratamiento legislativo del

decreto modificatorio de la ley de vacunas.

El control parlamentario

El control parlamentario es una funcién importante de los Parlamentos modernos, aunque no es la
unica's. Dicha funcién comprende una serie de procedimientos que el parlamento activa para monitorear las
agencias y burocracias del Estado y, eventualmente, sancionar el comportamiento de los agentes. Esos
procedimientos consisten, por ejemplo, en pedidos de informes escritos al Ejecutivo o en citaciones de
funcionatios y ministros para rindan cuentas de sus acciones ante las cimaras y/o las comisiones patlamentatrias.
Asimismo, el patlamento puede crear comités/comisiones ad hoc para investigar determinados hechos o

situaciones de gravedad institucional, como son los escandalos de corrupcion (Pereyra, 2012, 2019)17.

El control parlamentario debe ser diferenciado del denominado control legislative. Este dltimo se refiere
a la capacidad del Congtreso de modificar y enmendar (cuando no bloquear) los proyectos de ley presentados
por el Presidente (Llanos y Mustapic, 2006, p. 17). En tal sentido, el control legislativo remite a una logica de
accioén y reaccion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, los cuales, en una democracia presidencialista,

ninguno puede disolver al otro!®.

Este accionar auténomo de los poderes constitucionales implica que, ni el Presidente, ni el Congreso
tienen los mismos intereses legislativos en relacion algunos asuntos, y por lo tanto, en principio, cada uno ejerce
su propia iniciativa legislativa. Es decir, Presidente presenta sus proyectos al Congreso para su tratamiento y
aprobacién, y lo mismo hace el Congreso aprobando los proyectos de iniciativa de los legisladores. En este

ultimo caso, el Presidente puede vetarlos, devolviéndolos al Congreso para un nuevo tratamiento.

16 Tas otras funciones de los patlamentos modernos (que no se van a desarrollar en detalle aqui) son la legislativa (hacer la
ley), la presupuestaria (aprobar el presupuesto y controlar las cuentas del estado) y la de formacion de los gobiernos (una funcién
especifica de las democracias parlamentarias). Sobre este tema, se remite De Micheli y Verzichelli (2004).

17 Los Parlamentos cuentan asimismo con un sistema de comités o comisiones permanentes, que es donde se estudian los
proyectos de ley y otros asuntos de su jurisdiccion. Estas no solo se limitan a la funcién legislativa, sino también cumplen
la funcién de control y monitoreo de las agencias del Poder Ejecutivo, aunque en modos y grados diferentes segun los
paises, tema que se remite a la investigacién de Velazquez Lopez Velarde (2018). Por ultimo, no se puede dejar de
mencionar un procedimiento de caricter excepcional, como es el juicio politico por el cual el Congteso puede destituir al
Presidente y otros magistrados (pot ejemplo, los jueces de la Suprema Corte de Justicia). Sobre este tema véase.

18 Es decir, el Congreso no puede destituir al Presidente por medio de una mocién de confianza, sino solo a través del
procedimiento del juicio politico que suele requerir importantes mayorias legislativas dificiles de activar (Pérez Lifian,
2009). Por otra parte, el Ejecutivo no puede disolver el Congreso y convocar elecciones anticipadas, que es el aspecto clave
del funcionamiento de las democracias parlamentarias europeas y de otros lugares del mundo (Pasquino, 2004).
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De lo afirmado en el parrafo anterior, surge que el balance de poder entre el Presidente y el Congreso
depende de si el primero cuenta o no con mayorfas propias en una o ambas camaras del Congreso!®. Cuando
no cuenta con ellas, se da una situacioén de gobierno dividido, en el cual la oposicion se suele atrincherar en el Congreso,

echando mano a todos mecanismos disponibles de control (Llanos y Mustapic, 2000, p. 253) 2.

Ademas de las mayorias legislativas, hay que tener en cuenta las prerrogativas que la Constitucion y
demas normas le otorgan al Presidente para intervenir en el proceso legislativo. Como observa Sabater (2011),
los Presidentes latinoamericanos intervienen en €l a través de tres tipicos procedimientos que varfan segun el
caso: a) la iniciativa legislativa, por la cual el Presidente y sus ministros presentan proyectos de ley en el
Congteso; b) el veto suspensivo a los proyectos de ley aprobados por el Congteso; y ¢) el decreto legislativo,
que le permite al Presidente legislar evitando el procedimiento patlamentario de aprobacién de las leyes en el

Congteso.

Argentina no solo es uno de los paises de la regién en donde los Presidentes cuentan con los tres
procedimientos mencionados, sino que ademas es uno de los paises mas propensos a legislar por decreto
(Sabater, 2011; Bonvecchi y Zelaznik, 2017). En este pais, los decretos legislativos se llaman Decretos de
Necesidad y Urgencia (en adelante, los DNU), y como indica su nombre, el Presidente solo puede recutrir a
ellos en caso de necesidad y emergencia. Es decir, son una herramienta discrecional en manos del Presidente a

ser usada solo en situaciones que aquél estima gravisimas. En el cuadro 1 se observa el creciente uso de los

DNU a partir de la década de 1990.

19 El Congtreso Nacional es bicameral (una Cdmara de Senadores y otra de Diputados). Todos los proyectos de ley y otros
asuntos deben ser aprobados por ambas cimaras. Basta que una lo modifique para vuelva a la cimara originaria.
20 Sobre el gobierno dividido se remite al volumen de Morgenstern y Naciff (2002).
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Cuadro 1: Decretos de Necesidad y Urgencia en Argentina (1983-2015)

Periodo Presidente, partido y mandato.

presidencial

Alfonsin (Unién Civica Radical). Mandato presidencial de (casi)

6 afios. Debi6 renunciar al cargo pocos meses antes de finalizar 10
1983-1989

el mandato.
1989-1995  Catlos Menem (peronismo). Mandato presidencial de 6 afios. 156

Carlos Menem (peronismo). Segundo mandato presidencial de
1995-1999 4 afos acotado por la reforma constitucional 1994. Esta tltima 107

introdujo ademas la reeleccion inmediata.

Fernando de la Raa (Unién Civica Radical). Mandato
1999-2001 62

presidencial de 2 afios por renuncia al cargo anticipada.

Eduardo Duhalde (peronismo). Un afio y cuatro meses. Asumio
2002-2003 el gobierno elegido por una Asamblea parlamentaria para 155

completar el mandato presidencial de su antecesor.

2003-2007  Néstor Kirchner (peronismo), mandato presidencial de 4 afios. 236

Cristina Fernandez de Kirchner (peronismo), mandato
2007- 2011 32

presidencial de 4 afios.

Cristina Fernandez de Kirchner (peronismo). Segundo mandato
2011- 2015 46

presidencial de 4 afios.

Fuente: Datos elaborados en base a Bonvecchi y Zelaznik (2017, p. 116).

Hasta la reforma constitucional de 1994, los DNU no estaban regulados por la Constitucién Nacional.
Por lo tanto, solo podian ser declarados inconstitucionales por los jueces de los tribunales inferiores y la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién o derogados por el Congreso Nacional siguiendo el tramite ordinario de las

leyes.2! En este sentido, hasta la reforma constitucional de 1994, el Congreso podia rechazar un DNU por

2l En relacién al Poder Judicial en Argentina, el articulo 100 de la Constitucién Nacional (actual articulo 116 de la
Constitucién reformada en 1994) establece que: Corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales inferiores de la Nacidn, el
conocimiento y decision de todas las causas que versen sobre puntos regidos por la Constitucion, y por las leyes de la Nacion. ..
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medio de una ley aprobada por ambas camaras (Hidalgo, 2008). Una vez ello, el Ejecutivo podia decidir vetarla,
lo que esta dentro de sus atribuciones constitucionales. En caso que el Congreso quiera rechazar el veto, debe
proceder a votar la insistencia de esa ley —es decir, de la anulacion del veto- que requiere una mayoria especial
de dos tercios en ambas camaras. Una mayoria dificil de alcanzar para los partidos de la oposicién, por lo que
rara vez se activa este mecanismo (Schibber, 2012). Esto impacté histéricamente en cémo controla el Congteso.

Como observa Nino (2005, p. 77):

Al principio se suponia que era necesaria la ratificacion posterior del Congreso para que esos decretos de emergencia
tuvieran validez, pero lnego si hizo costumbre simplemente comunicar al Congreso el decreto, y a veces ni siquiera ello,

tomdndose el silencio como una ratificacion tdcita. ..

Luego de la reforma 1994, los DNU pasaron a estar regulados por el articulo 99 de nuevo texto de la

Constitucién Nacional, que establece que el Presidente participa de las leyes con arreglo a la Constitucion, pero:

...n0 podrd en ningin caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emitir disposiciones de cardcter legislativo.
Solamente cuando circunstancias excepcionales bicieran imposible seguir los tramites ordinarios previstos por esta
Constitucion para la sancion de las leyes, y no se trate de normas que regulen materia penal, tributaria, electoral o de
régimen de los partidos politicos, podrd dictar decretos por razones de necesidad y urgencia, los que serdn decididos en

acuerdo general de ministros que deberdn refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete de ministros.

Asimismo, en el inciso 3° del citado articulo, crea una Comisién Bicameral Permanente para el
tratamiento de los decretos, y como era de esperarse, delegd en el Congreso Nacional la sanciéon de una ley que
regule el funcionamiento de esa comision. Sin embargo, no serd hasta el 2006 (doce afios después de la reforma
constitucional), que el Congreso se digno a sancionarla (actual Ley 26.122). La misma establece que la Comisién
Bicameral Permanente se integra por 8 diputados y 8 senadores, respetando la proporcion de las
representaciones politicas. A pesar de esta disposicién, desde 2006 cada Presidente de la Nacién logro

asegurarse la conduccion de esa comisién y la mayoria favorable.

Una vez remitidos los DNU a la Comisién Bicameral Permanente, aquella debe expedirse acerca de su
validez o invalidez.?2 Como el gobierno tiene mayorfa favorable, rara vez declara la invalidez de los decretos, lo

que significa que los termina despachando para su tratamiento legislativo en las cimaras.

Una vez en ellas, cada una debe deliberar y decidir si los aprueba o no. Lo que no pueden hacer es
introducir enmiendas ni agregados o supresiones al texto de los DNU, debiendo atenerse a la aceptaciin o rechazo
del mismo mediante el voto de la mayorfa absoluta.> Por lo tanto, para invalidar un DNU, ambas cdmaras

deben votar su rechazo. Basta que una no lo haga, para que el decreto quede vigente. :Dénde se vio que un

22 Articulo 10 de la Ley 26.122.
2 Articulo 23 de la Ley 26.122.
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DNU, que tiene el mismo status de una ley, quede exceptuado del tramite legislativo ordinario de las leyes del

Congtreso?

En resumen: esta particular redaccién del articulo de la Ley 26.122 no hizo otra cosa que reafirmar un
fenémeno recurrente de aprobacién tacita (silenciosa) de los decretos, vulnerando el control legislativo, debido
a que los partidos de oposicion les resulta dificil alcanzar esa mayorfa en ambas cimaras. A ello se agrega que
legisladores oficialistas (leales al Presidente) no estian dispuestos a votar contra de los DNU de su gobierno
(Bonvecchi y Zelaznik, 2012). En relacién a esto dltimo, son elocuentes las estadisticas que se reportan en el

siguiente cuadro.

Cuadro 2: Estadistica de aprobacion de los DNU (1983-2015)

Silencio 697 (84,2)
Aprobacion 71 (8,6)
Modificacion 41 (5,0)
Derogacion 19 (2,3)

Total 828 (100,0)

Fuente: Adaptado de Bonvecchi y Zelaznik (2017, p. 119).

¢Delegacién o usurpacion?

¢Cudl es la razén por la cual los legisladores oficialistas eluden su responsabilidad de control legislativo
de los DNU? La respuesta a esta interrogante puede ser abordada desde dos perspectivas teéricas: la usurpacion

y la delegacion (Bonvecchi y Zelaznik, 2012, p. 146; 2017, pp. 113).

De acuerdo a la perspectiva de la usurpacion, los DNU son considerados una accién unilateral del
Ejecutivo que invade la autonomia constitucional de otro poder; en este caso, el Legislativo. Por lo tanto, segun
esta perspectiva, los Presidentes son mas propensos a firmar los DNU en la medida que consideran que, frente
a determinados asuntos de urgencia, no pueden esperar los plazos formales del procedimiento legislativo en un
Congreso Nacional en donde no cuentan con mayorfas. Por el contrario, cuando si tienen mayorias, es menos

probable que opte por él en la medida que los legisladores aprueben sus iniciativas?%. En pocas palabras, la

24 Sobre esta perspectiva se remite a Cox y Morgenstern (2001).
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propension del Presidente a legislar por DNU depende de calculo de apoyos parlamentario que cuenta en ambas

camaras.

La perspectiva de la delegacion entiende que los Presidentes apelan con frecuencia a los DNU, adn
cuando cuentan con mayorias parlamentarios en el Congreso, y éstas no se manifiestan contrarias a la voluntad
del Presidente, dando lugar a la delegacion legislativa. En este sentido, los Presidentes emiten DNU
presumiendo que sus intereses coinciden con el de sus contingentes patlamentarios, lo cuales no perciben esta
delegacién como un problema de control del Congreso hacia el Ejecutivo (Bonvecchi y Zelaznik, 2012, p. 147).
Esto explica la tendencia a la aprobacién tacita de los DNU por parte del Congreso, es decir, como se vio en el

paragrafo anterior, la aprobacion silenciosa.

Por dltimo, cabe destacar que el fenémeno delegativo no se reduce exclusivamente al proceso
legislativo, sino que tiene que ver con un estilo de liderazgo de los Presidentes estudiado oportunamente por el
politélogo Guillermo O’Donnell?>. De acuerdo a este especialista, tal estilo se caracteriza por la premisa de que
el lider que gana la eleccién presidencial se siente autorizado a gobernar poniéndose por encima de las
instituciones (por lo general son el poder judicial y el parlamento), que suele verlas como un estorbo. El tnico
limite que reconoce un Presidente delegativo son las relaciones de poder existentes (donde esos poderes suelen actuar
desde las sombras) y la limitacion constitucional de su mandato (O’Donnell, 1997, p. 293). Esto dltimo implica que
los presidentes suelen apostar todo a su reeleccion, de cuyo resultado (positivo o negativo) depende la
estabilidad econémica y financiera del pafs. En una palabra, el resultado electoral condiciona la gobernabilidad

del pafs.

En la década de 1990 fue elegido Carlos Menem, el Presidente delegativo por antonomasia en
Argentina. Aquél conté con el apoyo de las élites econdémicas, que lo vefan como el abanderado de la
modernizacién econdémica del pais, pero al precio de “robo para la corona”, titulo de un bestseller que retrata la

corrupcién menemismo (Verbitsky, 2009).

Este estilo delegativo de Menem despert6 un rechazo considerable en amplios sectores de clase media-
urbana, que articularon un discurso ciudadano centrado en el reivindicacién de los valores de la transparencia
y contra los aparatos de los partidos (Peruzzotti, 2003). La principal consecuencia de este discurso ético fue
busca de limitar el caracter discrecional del liderazgo presidencial con una nueva ingenieria constitucional, que
aqui no se va a desarrollar por razones de extension. Solo se va a considerar aquellos cambios que tiene que ver

con la ética y las agencias de control.

La ética en la funcién publica

25 O’Donnell abordé el fendémeno del delegacionismo politico en un articulo publicado en 1992, denominado Democracia
Delegativa, que actualmente sigue siendo el punto de referencia de la literatura sobre este tema.
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Puede decirse que la década de 1990 en Argentina fue prolifica en creacién de agencias de control, la
gran parte creadas por ley antes de la reforma constitucional. Tal es el caso del Ministerio Publico Fiscal de la
Nacién, que debe asegurar la independencia de los fiscales (en especial de aquellos que intervienen en delitos
de corrupcién)?; y la Defensorfa del Pueblo (ombudsman), que investiga las denuncias de particulares o grupos
colectivos cuyos derechos fueron vulnerados por el (mal) accionar u omisién del Estado?”. Asimismo, se otorgd
rango constitucional a la Auditorfa General de la Nacién (AGN)?, una agencia de auditorfa externa de la
administracién publica nacional que funciona en el ambito del Congreso Nacional. A ésta se agregd (aunque
sin rango constitucional) la Sindicatura General de la Nacién (SIGEN)?, la otra agencia de auditoria de la
administracién publica nacional que funciona en el ambito del Poder Ejecutivo. Por dltimo, la reforma
constitucional creé el Consejo de Magistratura de la Nacion, el cual debe garantizar la seleccién transparente de

jueces inferiores y controlar los recursos presupuestarios del poder judicial®.

Ademas, se crearon otras agencias a partir de la reforma constitucional de 1994, en la cual, vale la pena
recordar, se introdujo del articulo 36, que equipara la corrupcién a los delitos que atentan contra la democracia,
y ello hizo necesario que el Congreso Nacional se abocara al tratamiento de una ley de ética’!. Dicha ley fue
sancionada en octubre de 1999 (actual Ley 25.188, de “Etica en Ejercicio de la Funcién Puablica”), y en el articulo

1 establece que la ética en el ejercicio de la funcién publica es

un conjunto de deberes, probibiciones e incompatibilidades aplicables, sin excepcion, a todas las personas que se desemperien
en la funcion piiblica en todos sus niveles y jerarquias, en forma permanente o transitoria, por eleccion popular, designacion
directa, por concurso o por cualquier otro medio legal, extendiéndose su aplicacion a todos los magistrados, funcionarios y

empleados del Estado.

A grande rasgos esa norma establece: a) los deberes y pautas de comportamiento ético de los
funcionarios publicos, es decir, define una ética de gobierno; b) la obligacién a presentar declaraciones juradas
patrimoniales por parte de todos los sujetos alcanzados por la ley (Presidente y Vicepresidente de la Nacion,
jueces, magistrados, funcionarios de todos los rangos, legisladores, senadores, etc.); ) las incompatibilidades de
funciones y cargos, los conflictos de intereses y el régimen de obsequios; y d) la modificacion del Cédigo Penal

en relacion a los delitos de corrupcion.

Mas importante aun, esa ley cred una novedosa agencia, denominada Comisién Nacional de Etica

Publica (CNEP) (Saettone, 2020b). Esta debia reemplazar a otra que habia sido creada en 1997, conocida como

26 Creado por la Ley 24.9406, sancionada en 1998 y luego incorporado al Articulo 120 de la Constitucién reformada.

27 Creada por la Ley 24.284, sancionada en 1993. Incorporada a la Constitucién reformada en el articulo 86.

28 Creada por la Ley 24.1506, sancionada en 1992. Incorporada a la Constitucién reformada en el articulo 85.

2 Creada por la ley 24.156.

30 Articulo 114 de la Constitucién reformada.

31 En efecto, el articulo 36 de la Constitucion reformada establece que: “Atentard (...) contra el sistema democritico quien
incurriere en grave delito doloso contra el Estado que conlleve enrignecimiento, guedando inhabilitado por el tiempo que las leyes determinen para
octpar cargos o empleos pitblicos.”
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la Oficina Nacional de Etica Publica (ONEP), y que a partir de 1999, pasé a llamarse Oficina Anticorrupcién
(OA)%.

En breve, la ONEP/OA fueron creadas en el dmbito del Poder Ejecutivo, donde el Presidente de la
Nacién nombra y remueve a discrecion a sus titulares, lo que condiciona su accionar independiente. Esto dltimo
fue lo que motivé que durante la deliberacion parlamentaria de la Ley 25.188, los legisladores decidieran colocar
la CNEP en el ambito del Congreso Nacional y no en el Ejecutivo, lo que contribuirfa reforzar el control
parlamentario en esa materia (Sacttone 2020a)33. Durante el debate parlamentario de la Ley 25.188, un diputado

justificé la creacion de esta agencia en los siguientes términos:

...hemos tratado de lograr un equilibrio entre su_funcionamiento como organismo anténomo [por la CNEP] y, su
integracion, de tal modo que la sociedad tenga cabida por medio de seis conciudadanos, por cuyo intermedio sea la fiscal

permanente de esta norma cuando entre en vigencia (DSCD, 20-21/08/97, p. 3296).

Por otra parte, la Ley 25.188 establecié que la CNEP se integre por once ciudadanos de reconocidos
antecedentes y prestigio publico®, designados a propuesta de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Se

trata por tanto de un disefio superador del modelo unipersonal que caracteriza la ONEP/OA.

De este modo, la CNEP se convirtié en la unica agencia en la cual particulares pueden denunciar las
conductas de funcionarios o agentes de la administraciéon contrarias a la ética piblica. Asimismo, la ley la faculto

a investigar de oficio supuestos de enriquecimiento injustificado por parte de los sujetos alcanzados por la ley>.

Lamentablemente, desde su creacién, la CNEP nunca se puso en funcionamiento y fue derogada de la
normativa en 2013 tras la sancién de la Ley 26.857, de iniciativa de la Presidente Cristina Fernandez de Kirchner
(Saettone, 2020a, 2020b). Esa ultima ley no hizo otra cosa que ratificar la continuidad de la OA en la 6rbita del

Poder Ejecutivo.

En el siguiente pardgrafo se desatrollard el caso del DNU 431/2021, modificatorio de la ley de vacunas
aprobada por el Congreso Nacional en el contexto de la emergencia sanitaria. ;Cémo fue posible llegar a este

decreto? ¢Cual fue la respuesta de los legisladores en el Congreso?

La emergencia sanitaria

32 T.a ONEP fue creada por un decreto del Presidente Menem (Dectreto 152/97), mientras que la OA fue creada en una
ley de presupuesto (Ley 24.946), seguida de un decreto que la doté de estructura y funciones (Decreto102/99). También
puede mencionarse a la Unidad de Informacién Financiera (UIF), la agencia especializada en la combate del lavado de
activos provenientes del narcotrafico, delitos contra la administraciéon publica, creada por la Ley 25.246.

3 Articulos 23 al 25 de la Ley 25.188.

34 Articulo 24 de la Ley 25.188.

% Articulos 19 a 22 de la Ley 25.188.

134



LA ETICA DE GOBIERNO EN TIEMPOS DE PANDEMIA EN ARGENTINA ETHIKA+

Al inicio del 2020 Argentina se vio afectada por el fenémeno mundial de la pandemia del COVID-19,
cuyos primeros contagios se verificaron a partir de marzo de ese afio. Por lo tanto, la pandemia impact6 en este
pais cuando apenas debutaba en el cargo Alberto Fernandez como Presidente de la Nacién, que habia sido
elegido en noviembre de 2019 en el marco de una coalicion liderada por la ex Presidente Cristina Fernandez de

Kirchner (CFK), actualmente la Vicepresidente de la Nacion.

El triunfo de esta coalicién se dio en un contexto de una crisis econémica signada por alta inflacién y
el estancamiento econémico, y dificultades para pagar los servicios de la deuda externa. Esto comporté que el

nuevo gobierno debia prepararse para una dificil gestién econémica con final incierto.

Asf las cosas, la situacién pandémica desatada en marzo de 2020 cre6 en Argentina las condiciones de
una emergencia —concretamente, una emergencia sanitaria, y de este modo, el Presidente no dudé en apelar al

DNU para, supuestamente, tomar las primeras medidas para resguardar la salud de la poblacion

Y qué medidas tomé! Firmé el Decreto 297/2020, que declaré el aislamiento social preventivo y
obligatorio. Suspendié todas las actividades comerciales, (quedaron exceptuadas solo las consideradas
necesarias e imprescindibles) y la asistencia al lugar de trabajo, el cierre de escuelas y universidades, como as{

también se prohibié a la poblacién desplazarse por rutas, vias, calles y espacios publicos o cruzar las fronteras.

En definitiva, el 2020 fue un afio dificil para los argentinos por el impacto social y econémico de las
medidas de confinamiento. Asf las cosas, cuando se supo que hacia fines de 2020 se podria contar con las
primeras vacunas contra COVID-19 producidas por laboratorios extranjeros, el Congreso Nacional empez6 a

discutit una nueva normativa sobre vacunas, que fue sancionada el 29/10/2020 (actual Ley 27.573).

Dicha ley se sancioné con el fin de brindar una base legal para la produccion y la comercializan en el
pais de las vacuas contra el COVID-19. Lo relevante a tener en cuenta de esa norma es que faculta al Poder
Ejecutivo a negociar los contratos que establezcan las condiciones de indemnidad patrimonial entre las partes
y otros reclamos a favor de quienes participen de la investigacion, desatrollo, fabricacion, provision y suministro
de las vacunas. A ello se agrega, segun el articulo cuarto de la mencionada ley, que quedaran exceptuadas de las
condiciones de indemnidad aquellas “waniobras fraudulentas, conductas maliciosas o negligencia por parte de los sujetos

aludidos” .

La redaccién de esta excepcién fue rechazada por los representantes de los laboratorios internacionales,
en particular por los de Pfizer que, supuestamente, tenfan una cuota prioritaria de vacunas destinadas para
Argentina que le correspondia por haber sido el primer pafs que contribuyé en la fase de experimentacién en
2020 (Perfil, 23 de julio de 2021). Por otra parte, la vacuna producida por Pfizer fue la Gnica autorizada en ese

momento para su aplicaciéon a menores de edad con cormobilidades (Infobae, 7 de agosto de 2020).

El corolario de ello fue que durante la primera mitad del 2021, Argentina no pudo contar con las

vacunas de Pfizer, ni con las demas producidas por los laboratorios de Estados Unidos (caso de Johnson &
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Johnson y Moderna). Sélo se abastecié de manera incompleta y con considerables demoras de las vacunas de
produccién rusa (Spunik V), la china (Sinopharm), y luego, ya bastante avanzado el 2021, las producidas por

AstraZeneca (por razones de extensioén aqui no se va a pormenorizar en este asunto).

Frente a la escasez de las vacunas de producciéon norteamericana, el 15 de julio del 2021 se hizo publico
la noticia de que el pais habfa pasado la barrera de los 100.000 fallecidos por COVID-19, ubicandose entre diez
paises del mundo con mayor nimero de decesos por millén de habitantes. En este contexto, el Congreso
Nacional empezé a debatir a la modificacién de la ley 27.537, en la que proponian suprimir la mencién de
“negligencia” del articulo cuarto (Serra, 21 de junio de 2021). Un diputado opositor justificé la eliminacion de

esa palabra de la ley, en los siguientes términos:

Segrin el Gobierno, Pfizer aceptaba que estuviesen exceptuados de las condiciones de indemnidad los reclamos que se
originen por maniobras frandulentas o conductas maliciosas de quienes participen de la investigacion, desarrollo y
suministro de las vacunas. Pero no aceptaba aquéllos que se generen por ‘negligencia’. Se trata de dos niveles de
responsabilidad diferentes, uno de mayor gravedad que el otro, toda vez que la negligencia es una omision que se traduce
en un obrar culposo, mientras que el obrar frandulento y malicioso requiere de conocimiento sobre lo que se estd haciendo

'y de voluntad de realizacion” (Serra, 21 de junio de 2021)3%.

Va de suyo que para cuando se empezaba a debatir esta modificacién de la ley de vacunas, la Cadmara

de Diputados habia activado algunos dispositivos de control parlamentatio.

Primero, se observa una creciente cantidad de pedidos de informes al Ejecutivo sobre el tema
vacunas®’. A ello se agrega la citacion para que dé explicaciones el Ministro de Salud de la Nacién, Carla Vizzott,
en la Comision de Salud de la Camara de Diputados en abril del 2021 (De Urieta, 06 de abril de 2021). Y,
también una audiencia publica en esa comisién con los representantes de los laboratorios internacionales, entre

los cuales, fue invitado Pfizer (La Nacién, 8 de junio de 2021).

Frente a este panorama, el Presidente Fernandez decidié modificar la Ley 27.537 por medio de un
DNU. Se trata del Decreto N° 431/2021, que fue remitido inmediatamente a la Comisién Bicameral

Permanente para su aprobacion.

En el paragrafo siguiente, se analizan los motivos por los cuales el Poder Ejecutivo decidi6 apelar al

DNU para modificar la Ley 27.537, en lugar de un proyecto de ley.

36 Comillas otiginales del articulo.

37 Buena parte de los pedidos de informes estan dirigidos a esclarecer el escandalo de los denominados vacunatorios VIP,
en donde se les permiti6 a funcionarios, militantes y amigos del poder acceder a la vacuna rusa Sputnik, cuando apenas
habian entrado al pais los primeros lotes. En el marco de este escandalo, el 19/02/2021 el Presidente Fernandez le pidié
la renuncia a su Ministro de Salud, Ginés Gonzalez Garcia.
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El Decreto 431/2021

Como en parte se explico en el primer paragrafo sobre el control patlamentario, una vez remitidos los
DNU a la Comisién Bicameral Permanente, los legisladores que la integran tienen que abocarse a su estudio
para declarar su validez o invalidez. En lo que se refiere al Decreto 431/2021, la reunion plenatia de comision

para su tratamiento tuvo lugar el 06/07/2021 bajo la modalidad virtual.

En dicha reunién fueron citadas para que expongan los fundamentos del Decreto N° 431/2021 la
Ministro de Salud Carla Vizzotti, la Secretaria Legal y Técnica de la Presidencia de la Nacién Vilma Ibarra y

Cecilia Nicolini, una asesora especial sobre las vacunas COVID-19 de la Presidencia de la Nacién.

Si bien fue relevante la presencia de la Ministra de Salud, importa detenerse en algunos tramos de la
exposicion de la Secretaria Ibarra, cuya dependencia tiene a cargo la redacciéon de los proyectos, los decretos,
regulaciones y demas disposiciones legales que firma el Presidente de la Nacion. En una palabra, el titular de

esa Secretatfa cubre las espaldas legales y legislativas del Presidente de la Nacién.

A respecto, al comenzar su exposicion, Ibarra reconocié ante los miembros de la comision que Pfizer
obtuvo la antorizacion para realizar pruebas con voluntarios (...), y ademas, que fue la primera vacuna que se aprobé en la

Argentina para su utilizacion (Version Taquigrafica 06/07/2021, p. 2).

Explicé ademads que el Poder Ejecutivo negocié con los laboratorios norteamericanos teniéndose en
cuenta sus demandas y cémo el Estado debia manejar esta situaciéon dentro del marco legal existente. En este

sentido, afirma que:

... Se mantuvieron diversas conversaciones, en principio para intentar encontrar opciones que, dentro del marco legal, nos
permitieran contratar. Después de las primeras conversaciones, analizando las opciones, la sinica posibilidad era modificar
la ley. Antes se analizaron distintas opciones disponibles en el mercado mundial, pero -como lo dijo e/ CEO de Pfizer

ante el Congreso- la dinica opcion para estos laboratorios era la modificacion legal (Version Taquigrafica

06/07/2021, p. 3).

Finalmente, segiin reconoci6 la Secretaria Legal y Técnica, se llegb a un acuerdo entre las partes que
debia plasmarse en un instrumento legal. Tal instrumento es el DNU en cuestion. ¢Por qué un DNU? En
palabras de la Secretaria Legal y Técnica: porgue hay necesidad y porque hay wurgencia (Version Taquigrafica,
06/07/2021, p. 3).

Por lo tanto, el decreto se justifica en tanto que Pfizer aprobé la tinica vacuna en el mercado disponible
no solo para la poblacién adulta, sino también para uso pediatrico y, por lo tanto, es necesario contar rapido

(es decir, en forma urgente) para atender nifios y jévenes con comorbilidades.

Esta argumentacién fue criticada por el diputado opositor Luis Petri, miembro de la comisién, que

arguyd, en primer lugar, que la Ley 27.537 se habia comenzado a debatir en el Congreso de la Nacién el 30 de
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septiembre de 2020 y fue sancionado el 29 de octubre de 2020. Por lo tanto, tuvo un tratamiento legislativo

muy breve que exhibe la disponibilidad de los legisladores para aprobar la modificacién sin mayores dilaciones.

En segundo lugar, el Diputado Petri sefialé que el Poder Ejecutivo ya estaba notificado por el representante de

Pfizer desde diciembre de 2020 que el marco normativo de la ley requeria modificaciones. Es decir, estaba al

tanto de los obstaculos que tenfa la ley de vacunas para que el gobierno firme con los laboratorios. s Por gué no

se discutid en el Congreso de la Nacion y se optd por el camino del DNU?, se pregunté el legislador, cuando desde

diciembre hasta la fecha de la firma del DNU, habia tiempo para modificar la ley (Versiéon Taquigrafica
06/07/2021, p. 17).

La secretaria Ibarra respondi6 a ello afirmando que:

[Mis| expresiones tienen que ser interpretadas de buena fe... [En| situaciones de emergencia, es muy dificil que se
compatibilicen los tiempos del Congreso con las urgencias. Por eso, el inciso 3) del articulo 99 de la Constitucion Nacional
indjca precisamente que, ante sitnaciones urgentes, cuando no se puede seguir el tramite normal de las leyes, existe la

posibilidad de dictar decretos de necesidad y nrgencia. . .

Estamos ante sitnaciones de emergencia. Los tiempos que requiere el Congreso son razonables en tiempos de pag. He
vivido, por supuesto, en todas las condiciones. Se puede trabajar de forma virtual y asi lo han hecho los legisladores y las
legisladoras, quienes han producido una enorme cantidad de leyes. Pero, la urgencia y la rapidez en el tiempo para
responder a determinadas sitnaciones, precisamente esti contemplada en el inciso 3) del articulo 99 de la Constitucion
Nacional. Esto es lo que explicité y claramente fueron mis palabras. Creo que toda mi vida, tanto parlamentaria como

Jjuridica, avala lo que estoy diciendo (Version Taquigrafica 06/07/2021, p. 26).
A ello el diputado opositor Pablo Tonelli le respondié en los siguientes términos:

...nuestra Constitucion establece y dispone que las leyes deben ser sancionadas por el Congreso. Al mismo tiempo, le
probibe expresamente al Poder Ejecutivo dictar normas con contenido legislativo. La regla que establece nuestra
Constitucion es esa: las leyes las sanciona el Congreso y el Poder Ejecutivo tiene prohibido hacerlo. Es cierto que, segin
establece el inciso 3 del articulo 99, hay una excepeion que le permite al titular del Poder Ejecutivo dictar normas con
contenido legislative. Esto ocurre cuando circunstancias excepcionales hacen imposible la actnacion del Congreso. Pero no
es una opcion: no es gue el presidente o el gobierno pueden elegir entre que las leyes las sanciona el Congreso o las sanciona
el presidente por un decreto de necesidad y urgencia. No hay opcion posible. Las leyes tienen gue ser sancionadas por el

Congreso, asi como las sentencias para resolver las controversias judiciales tienen que ser dictadas por los jueces. ..

(Versién Taquigrafica 06/07/2021, p. 32).

Conclusiones

En este articulo se abordé la cuestién de la ética de gobierno en Argentina desde una perspectiva de

control horizontal. Este concepto comprende tanto la independencia de los poderes del estado, como el
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accionar auténomo de las agencias de control. Un aspecto especifico de la dimensién horizontal es el control
patlamentario. Este ultimo se refiere a concretamente a una légica de control orientada a supervisar las politicas
publicas creadas por las leyes, cuya ejecucion en los paises de América Latina recae casi exclusivamente en las
burocracias del Poder Ejecutivo. Los principales instrumentos de control son los pedidos de informes y la
citacién de los funcionarios responsables de las politicas publicas. Ademas de la interpelacién o pedidos de
informes, en caso muy excepcionales, el Congreso puede destituir el Presidente y demas funcionarios por medio
de un juicio politico, un procedimiento que suele requerir mayorias dificiles de reunir, y no siempre concluye
con la destitucion. Esto explica, en buena medida, por qué en América Latina los Presidentes no les tienen

miedo a sus parlamentos.

Por otra parte, se diferencié el control parlamentario del control legislativo. Se trata de una distincién
importante en relacion a la aprobacion parlamentaria de los DNU. En efecto, el control legislativo se refiere a
como el Ejecutivo y Legislativo interactian y se controlan desde el punto de visa del proceso legislativo. En
Argentina, el Presidente tiene iniciativa legislativa (una atribucién que, por ejemplo, no tiene el Presidente de
Estados Unidos), en tanto que el Congreso puede modificar sus proyectos, o decidir no tratarlos, es decir,
bloqueatlos. Esta tltima prerrogativa de modificar o bloquear las iniciativas del Ejecutivo suele ser considerada,
desde la perspectiva de la delegacién, un problema de gobernabilidad. Esto explica que, desde fines de década
de 1980 hasta nuestros dias, los Presidentes —casi todos del partido peronista, por cierto- se sirven de los DNU.
Y esto a pesar que contaron con mayorias parlamentarias practicamente durante todo el periodo democratico

que se inicié desde 1983.

¢Por qué entonces los DNU? La principal respuesta estriba que los Presidentes prefieren maximizar
las chances que sus iniciativas legislativas sean aprobadas por el Congreso lo mas pronto posible, y en los
posible, sin modificaciones, optando por legislar por la via de DNU. De este modo, la aprobacién parlamentaria
de éstos se ve favorecida por una légica delegativa que le permite al Presidente contar con contingentes que no

actien contra sus intereses legislativos.

Por otra parte, a los lideres de la oposicion no les queda otra opcién que rechazar la validez de los
DNU —cualquiera sea la materia - al considerar que el Congreso no estd impedido de sesionar, y por mandato
constitucional, a él le corresponde aprobar las leyes, del mismo modo que a los jueces le corresponde dictar las

sentencias para resolver las controversias judiciales, como decfa el Diputado Tonelli.

En breve sintesis, el control legislativo de los DNU esta condicionado al calculo de oportunidades de
los lideres de los partidos en el gobierno y la oposicion. Los lideres del gobierno necesitan aprobar sus iniciativas
sin mayores contratiempos, y en este sentido, de acuerdo a la perspectiva delegativa necesitan de mayorias
sumisas. En cambio, los lideres de la oposicién son los que deben defender la autonomia constitucional del

Congtreso denunciando la usurpacién de sus atribuciones por parte del Ejecutivo.
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Mas alla de la l6gica de la usurpacion o delegacion, hay que tener en cuenta que la preferencia de los
Presidentes por los DNU pone al descubierto un problema de liderazgo partidista en el Congreso Nacional. En
efecto, en Argentina los Presidentes tienen iniciativa legislativa en todos los asuntos, y esto deberia favorecer el
tratamiento parlamentario de las leyes en un Congreso donde casi siempre cuentan con mayoria. Pero optan
por el DNU dado que temen que el Congreso modifique sus iniciativas legislativas, y por ende, que ello sea
percibido como una sefial de debilidad politica. Y en este pafs debilidad politica es sinénimo de crisis de
gobernabilidad. Es un temor que tienen particularmente los Presidentes peronistas que a pesar que tienen
mayorfa propia en la Camara de Senadores ininterrumpidamente y en la Cadmara de Diputados contaron con
los contingentes parlamentarios mas numerosos (en algunos periodos incluso alcanzaron mayorfa por si
solos).’8 En tal sentido, es claro que el recurso al DNU pone al descubierto la debilidad del liderazgo presidencial
en relacién a los partidos legislativos. Un liderazgo débil, pero a la vez lo suficientemente fuerte corzo para impedir
la formacion de una coalicion opositora Mustapci, 2000, p. 585). Lo que explica las dificultades que tienen éstos para

rechazar los DNU en las camaras.

Una ultima cuestion a destacar es el requisito constitucional para a emitir los DNU. Como se vio el
paragrafo primer paragrafo, de acuerdo al Articulo 99, inciso 3 del texto constitucional, los Presidentes pueden
tirmar los DNU solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran inposible seguir los tramites ordinarios previstos por esta

Constitucion para la sancion de las leyes. ..

Desde 1983, afio del regreso de la democracia, hasta las elecciones presidenciales de 2019, no se ha
presentado ninguna circunstancia excepcional que haga imposible el tramite de las leyes, entendiendo por ello
algin hecho o circunstancias que impida la asistencia de legisladores al Congreso, como podria ser un golpe de
estado perpetuado por militares, tan tipico de la historia argentina antes de la década de 1980. Es cierto que
durante en 2020 se dio un hecho extraordinatio con la situacién pandémica del COVID-19, que llevé a declarar
un estado de emergencia por la cual el gobierno limit6 la circulacién de la ciudadania y las libertades. Sin
embargo, el Congreso argentino (y el de muchos otros paises) pudo seguir sesionando en forma virtual y
presencial. Con ello, no hay justificacién del gobierno para legislar por la via del decreto. Pero el Presidente
elegido en 2019 optd por seguir legislando por esa via excepcional antes y después del estado de emergencia
sanitario. Lo que explica que Argentina los DNU son un problema de ética del gobierno antes que de técnica
legislativa. Hay que ser claro: los Presidentes optan por el DNU, y por lo tanto, por un procedimiento
discrecionalidad que socaba los mecanismos deliberativos y abiertos de aprobacién de las leyes. Optan por tanto
por el oscurantismo del poder antes que por la rendicién de cuentas a la ciudadania, siendo el Congteso la

principal victima de este sistema. En palabras de Carlos Nino, el nuestro es un Congreso

38 Para esta cuestion se remite a Saettone (2015).
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... débil y disminnido en sus funciones, ya que pricticamente todo lo que el Presidente gand en poder se lo extrajo al
Congreso. .. Esto se ve claramente en cuestiones como (...) el dictado del estado de sitio —de las 45 veces que fue dictado
entre 1962 y 1989, 29 wveces lo fueron por decreto del Poder Ejecutivo-, las intervenciones federales —de las 165
intervenciones que hubo entre 1954 y 1966, 116 fueron decididas por decreto del Poder Ejecutivo-, de los decretos delegados
y de necesidad y urgencia, respecto de las que el Presidente fue desplazando al Congreso y adguiriendo por si un enorme

poder discrecional frente a los cindadanos (Nino, 2005, p. 78).
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