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El veto presidencial y la insistencia congresional en las

experiencias de Estados Unidos y Argentina (1989-2006)

El presente trabajo tiene por objetivo estudiar la relacion entre el Poder Ejecutivo
y el Poder Legislativo a partir de los vetos presidenciales y las insistencias
congresionales. Analizaré de modo comparado a las experiencias comprendidas entre
1989 y la actualidad de Estados Unidos (EEUU) y Argentina.

Para tal fin voy a estructurar el trabajo en cuatro partes, en la primera presentaré el
tema de estudio desde su fundamento constitucional. En la segunda y en la tercera
seccion investigaré el uso que se le dio a los institutos en los dos paises en analisis.
Finalmente voy a brindar algunas reflexiones sobre la real fortaleza o debilidad del
Congreso en ambos paises.

1. El Vetoy la Insistencia en el Marco Constitucional

Segun Sartori, “(...) Un sistema politico es presidencial si, y sélo si el jefe de Estado
(el presidente) a) es electo popularmente; b) no puede ser despedido de su cargo por una
votacion del Parlamento o Congreso durante su periodo pre-establecido; y c) encabeza o
dirige de alguna forma el gobierno que designa.” (Sartori, 1994:99). Partiendo de esa
definicién, tanto Estados Unidos como Argentina son democracias constitucionales que
poseen un disefio institucional presidencial (Loewenstein, 1982).

Dado que fue en Estados Unidos donde surgio esta forma de gobierno, voy a analizar
rapidamente el proceso de formacion de la constitucién en ese pais para entender el rol
que tienen institutos como los que se encuentran en analisis en este documento. Los
Padres Fundadores entendian que el problema a resolver era el control del poder y
fundamentalmente la amenaza de tirania. Ellos distinguian tres tipos de tiranias: la tirania
del gobierno central, la tirania del Poder Legislativo y la tirania de las mayorias. Para

impedir esta Ultima, establecieron dos mecanismos por un lado el gobierno representativo
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y por otro el federalismo, siendo este un elemento que permitia mantener las diferencias
internas, dificultando la consolidacion de mayorias que pudieran actuar tiranicamente. En
cuanto a las otras dos formas de tirania, se desarrollaron elementos que impidieran al
poder central monopolizar la toma de decisiones (Seguir, 1998; Etchemendi, 1995). De
esta manera, se controlo al poder dividiéndolo ya sea horizontalmente (a través de la
estructura de poderes independientes y de los controles interorganicos) como
verticalmente (fundamentalmente a través del sistema federal) (Loewenstein, 1982).

El veto desde la perspectiva de los Padres Fundadores cumple dos funciones: por un
lado sirve como proteccion de las atribuciones y prerrogativas del Poder Ejecutivo de la
intrusion del Poder Legislativo, y por el otro es “una garantia mas contra la expedicion de
leyes indebidas [ya sea por su forma o contenido]” (El Federalista, 1788:312-313). En
cuanto a la insistencia, la misma fue incluida “(...) como un mecanismo mas de pesos y
contrapesas entre ambas ramas de gobierno. Mediante la insistencia, el Congreso podia
revertir el veto presidencial, permitiendo asi la promulgacion de la ley tal como habia
sido originalmente sancionada” (Mustapic & Ferretti,1995:1).De esta forma la insistencia
funciona como un mecanismo que permite evitar la tirania de una sola persona.

Una vez sancionado por las Camaras un proyecto de ley, pasa indefectiblemente al
Poder Ejecutivo para su promulgacion y publicacién, o para su observacion (veto). El
veto es un poder reactivo otorgado al Poder Ejecutivo para el control de la legislacién
sancionada por el Congreso y consiste en la facultad de observar un proyecto de ley.

Las Constituciones de ambos paises contemplan la variante de ‘veto total’, es decir
gue los presidentes pueden rechazar la totalidad de una ley sancionada, reenviandola a
revision de las Camaras. Sin embargo este no es el Unico tipo de veto existente; en
Argentina ademas del veto total, el Poder Ejecutivo puede vetar parcialmente una ley. En
este segundo caso, se observan (vetan) sélo algunos puntos del proyecto de ley, los cuales
son devueltos al Congreso para su reconsideracion, y el resto puede ser promulgado,
mientras se cumplan con los requisitos establecidos en el Articulo 80 de la Constitucion
Nacional.

“(...) las partes no observadas solamente podran ser promulgadas si tienen autonomia

normativa y su aprobacion parcial no altera el espiritu ni la unidad del proyecto sancionado

por el Congreso” (Art. 80, Constitucion Argentina)



En el caso estadounidense, el presidente no cuenta con la prerrogativa de veto parcial
ya que es considerada inconstitucional’; no obstante la constitucién de EEUU en el
Articulo 2 de la Seccion Septima instituye al ‘pocket veto’. En ese articulo se establece
que toda ley debe ser promulgada por el presidente o bien vetada por él en el termino de
10 dias (sin contar los domingos). En caso que pasen esos dias la ley es promulgada
automaticamente a menos que el Congreso, al suspender sus sesiones, impida que el
presidente devuelva la ley sancionada. En esos casos la ley se considera vetada y el
Congreso pierde la potestad de insistir ya que el mismo no puede reunirse y votar
mientras Se encuentra en receso.

“Every Bill which shall have passed the House of Representatives and the Senate, shall,

before it become a Law, be presented to the President of the United States; If he approve he

shall sign it, but if not he shall return it (...). If any Bill shall not be returned by the President
within ten Days (Sundays excepted) after it shall have been presented to him, the Same shall
be a Law, in like Manner as if he had signed it, unless the Congress by their Adjournment
prevent its Return, in which Case it shall not be a Law”. (Articulo 2, Seccion Séptima,

Constitucién de Estados Unidos de Norteamérica)

Como dije anteriormente, la insistencia consiste en un procedimiento para superar el
veto. Es el Gltimo paso y triunfo eventual del Congreso, cuando la voluntad de los dos
poderes de Estado se enfrentan. El veto que existe en ambos paises es clasificado como
‘veto calificado’ en la medida en que para superarlo las Cdmaras deben logran reunir una
mayoria especial de 2/3 de los presentes a favor de la ley sancionada por ellos
originalmente. Si ambas Camaras logran conseguir esa mayoria, queda definitivamente
consagrada la victoria del Congreso, y el Poder Ejecutivo debe promulgar la ley.

De lo expuesto, se sigue que el veto y la posibilidad de insistencia son una sefial sino
de conflicto, por lo menos de discrepancia entre el Ejecutivo y el Legislativo.

2. ElVetoy la Insistencia en Estados Unidos (1989-2006)

! En 1996 se sancion6 una ley que regulaba el ‘line-item veto’. Este mecanismo autorizaba al presidente a
realizar observaciones parciales en las leyes relacionadas con partidas presupuestarias. Estas partes
observadas volvian al Congreso para que el mismo apruebe o no el recorte. En caso de no aprobarlo, el
presidente podia vetar ese ‘bill of desapproval’ como cualquier ley normal. Este mecanismo fue juzgado
por la Corte Suprema en el caso ‘Clinton v. City of New York’ (1998) como inconstitucional. A partir de
ese momento hubo varios intentos de enmienda de la Constitucion para incluir este tipo de veto dentro de la
misma (Fisher, 2004).



En esta seccion voy a analizar el uso de estos institutos en Estados Unidos en el
periodo comprendido entre 1989 y la actualidad. A modo de introduccion voy a

proporcionar unos datos que sirven como marco general para el analisis.

. . Cantidad de Veto Regular Pocket Veto Total de Vetos Insistencias
Presidente Periodo
Leyes (a) | Absolutos | Porcentuales | Absolutos | Porcentuales | Absolutos | Porcentuales | Absolutos | Porcentuales
Bush 1989-1992 1365 29 2,1% 15 1,1% 44 3,2% 1 3,4%
Clinton 1993-2000 1890 36 1,9% 1 0,1% 37 2,0% 2 5,6%
Bush (G.W)|2001-Presente (b) 1412 3 0,2% 0 0,0% 3 0,2% 0 0,0%

(a) Contando leyes publicas y privadas (b) Datos actualizados al 22 de junio de 2007

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.

A partir de este cuadro se puede observar que el porcentaje de leyes vetadas
totalmente (vetos regulares) durante los mandatos de Bush y Clintos son similares, ambos
estan cerca del 2%. Sin embargo G. W. Bush solo vet6 tres leyes en sus siete afios de
mandato, la cual representa el 0,2% de las leyes sancionadas por el Poder Legislativo.

En cuanto a la utilizacién del pocket veto, se observa que el mismo fue utilizado en
15 oportunidades por Bush padre (es decir que 1,1% de las leyes sancionadas fueron
vetadas de esta manera), pero que a partir del cambio de administracion pasé a ser una
herramienta casi en desuso en tanto que Clinton hizo uso del pocket veto una sola vez, y
hasta la fecha, G. W. Bush no ha empleado este instituto.

Si se suman los dos tipos de vetos permitidos constitucionalmente, se pude concluir
que Bush fue el presidente que mas utilizo este poder reactivo, vetando el 3,2% de las
leyes. Sin embargo, no fue el presidente que tuvo que afrontar mayor cantidad de
insistencias, ya que el Congreso solamente insistié una ley durante su mandato, la cual
representa el 3,4% de las leyes vetadas. En el periodo en analisis, el presidente con mas
oposicion del Poder Legislativo fue Clinton, que vio vencida su voluntad en dos
oportunidades (es decir que un 5,6% de las leyes por él vetadas fueron insistidas).

a. Veto
Para poder comprender en profundidad el fenémeno voy a analizar tanto los temas

como el origen de los proyectos de ley vetados totalmente.




No. de leyes vetadas por Bush No. de leyes vetadas por No. de leyes vetadas por Bush
Temas Absolutos Porcentajes Absolutos Porcentajes Absolutos Porcentajes

1 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

2 1 3,4% 0 0,0% 0 0,0%

3 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

4 1 3,4% 4 11,1% 0 0,0%

5 1 3,4% 2 5,6% 0 0,0%

6 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

7 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

8 2 6,9% 2 5,6% 0 0,0%

9 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

10 0 0,0% 2 5,6% 0 0,0%

11 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

12 5 17,2% 1 2,8% 0 0,0%

13 3 10,3% 0 0,0% 0 0,0%

14 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

15 10 34,5% 17 47,2% 1 33,3%

16 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

17 2 6,9% 2 5,6% 2 66,7%

18 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

19 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

20 4 13,8% 6 16,7% 0 0,0%
Temas: 1 Legislacion penal; 2 Organismos publicos; 3 Pensiones y jubilaciones; 4 Impuestos y politica fiscal; 5
Politica exterior, convenios, tratados y acuerdos internacionales; 6 Obras publicas; 7 Autorizacion al presidente
para ausentarse del pais; 8 Legislacion del trabajo; 9 Vivienda; 10 Educacion; 11 Defensa; 12 Agricultura,
ganaderia, comercio, industria; 13 Derechos civiles y politicos; 14 Bienes del Estado (transferencia, donaciones,
provatizaciones, etc); 15 Presupuesto; 16 Homenajes, monumentos, etc., 17 Salud; 18 Justicia; 19
Condecoraciones; 20 Otros temas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.

Al observar los temas de las leyes vetadas salta a la vista que la mayoria de los vetos
fueron dirigidos a leyes que tocaban cuestiones relacionadas con partidas presupuestarias
(appropriation bills). Durante el gobierno de Bush un 34,4% de las leyes vetadas
corresponden a esta categoria, mientras que Clinton vetd 17 leyes de este estilo las que
representan un 47,7% del total de leyes vetadas. El resto de los temas presentan
porcentajes variables dependiendo del presidente, siendo cuestiones relacionadas con la
agricultura, la ganaderia, el comercio y la industria las segundas mas vetadas entre 1989 y
1992; mientras que las mismas dejan de ser un punto de conflicto a partir de que asume
Clinton, tomando relevancia asuntos asociados a la politica fiscal e impositiva. En lo que
respecta a las leyes vetadas por G. W. Bush, dos de ellas son no coincide con los puntos
de conflicto presentes desde 1989 en tanto que se enmarca en la categoria salud. Las dos
normativas intentaban promover la investigacion sobre células madre con apoyo de
fondos federales, el primer intento fue vetado en 2006 mientras que el segundo sufrié la

misma suerte el 20 de junio del corriente. El tercer veto fue realizado contra un proyecto
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en el cual se vinculaba el financiamiento de la guerra con el establecimiento de una fecha

de retiro de las tropas de Irak.

Iniciativas poder legislativo
Presidente Vetos Iniciativas _de Miembros del| Iniciativas de Mi_embros de Iniciativas del PE
Regulares Partido del PE Otro Partido
Absolutos  |Porcentajes [Absolutos  |Porcentajes
Bush 29 22 75,9% 7 24,1% No tiene iniciativa
Clinton 36 0 0% 36 100% No tiene iniciativa
Bush (G.W) 3 1 33,3% 2 66,7% No tiene iniciativa

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.
Asi como con el paso del tiempo se modificaron los temas en donde se
concentraron los vetos, hubo una modificacién en el origen de las iniciativas vetadas.
Durante la administracion de Bush padre el veto fue en mayor medida dirigido hacia
proyectos que fueron presentados por miembros de su mismo partido. Sin embargo,
durante el gobierno demdcrata los vetos se orientaron de manera absoluta hacia proyectos
que provenian de miembros de otro partido. Como primera aproximacion pareceria que
Clinton utilizé al veto como un elemento de control de la oposicién, mientras que Bush lo
utilizé como un instrumento de control de su propio partido. En lo que respectaa G. W.
Bush, los datos parecen mostrar su comportamiento no se asemeja a ninguno de los
mandatarios anteriormente nombrados en la medida que los vetos fueron no tanto en
contra de los partidos que movilizaron los proyectos sino en contra de los temas que esos

proyectos intentaban controlar.

b. Insistencia

A diferencia de los vetos presidenciales, las insistencias no muestran una
concentracion tematica, por el contrario cada uno de los proyectos insistidos apuntaba a
regular aspectos diferentes. A pesar que no hay una relacién tematica entre los proyectos,
si hay una coincidencia en lo que respecta al bloque del autor del proyecto, siendo en los
tres casos proyectos presentados por legisladores del partido republicano. De todas
formas, es importante tener presente que ningun partido gozé en todo este periodo (desde
1989) de una mayoria lo suficientemente grande como para poder insistir sobre un
proyecto sin el apoyo del otro partido grande, por lo cual las insistencias pueden ser
vistas no como una puja producto del gobierno dividido sino como un indicador del

choque institucional entre las ramas del Estado.



Insistencia Presidente que Afio de  [Bloque del Autor del Tema
Veto laLey | Publicacion Proyecto
S.12 Bush 1992 Republicano Agrlcultu_ra, _ganade_na,
comercio, industria
H.R. 1058 Clinton 1995 Republicano Otros temas
H.R. 2631 Clinton 1997 Republicano Otros temas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.
c. Comentarios sobre la experiencia de EEUU

Antes de pasar al analisis sobre el uso de estos institutos en la Argentina, me gustaria
realizar unos comentarios a modo de cierre sobre EEUU. Para comprender la funcién o el
rol que tuvieron o tienen estas herramientas constitucionales en la vida politica
estadounidense es importante tener presente cual es la relacién que hubo entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo en cuanto a su conformacion politico-partidaria.

Si se estudia el veto desde esta ultima perspectiva, el mismo adopta durante el
gobierno de Clinton un caracter de contenedor de la mayoria opositora. Esto es asi hasta
el punto que durante el Congreso Numero 103 (1993-1995), Unico periodo en que el
partido demdcrata poseia mayoria en ambas Cadmaras, Clinton no realizé ningun veto.

Diferente fue el empleo que Bush le dio a la veto ya que a pesar de haber gobernado
sin mayoria en ninguna de las dos Camaras, él no utiliz6 al veto solamente como un
mecanismo de freno a la oposicion sino también como un instrumento para disciplinar a
su partido.

De esta forma se puede decir que durante el mandato de Bush primé la puja
institucional entre los poderes, mientras que en el transcurso del gobierno de Clinton la
I6gica partidaria cooptd la relacion entre los poderes del Estado.

Por otra parte la escasa utilizacion del veto por parte de G. W. Bush, tiene explicacion
a partir de que él goz6 de una solida mayoria que le respondié disciplinadamente a su
liderazgo en ambas Camaras del Congreso desde que asumié en 2001. Sin embargo este
panorama se transforma con las elecciones de 2006, y justamente los dos proyectos
vetados durante este afio fueron presentados por la oposicién. No obstante este dato, y
como bien sostuve anteriormente, considero que los vetos tiene una relacion mayor con el

tema de los proyectos sancionados que con los autores de los mismos.



3. El Vetoy la Insistencia en Argentina (1989-2006)
De modo similar a la seccion pasada, me gustaria iniciar el estudio sobre el periodo

argentino a partir del andlisis de la serie de datos generales que figuran a continuacion.

Presidente periodo Cantidad de Veto Regular Veto Parcial Total de Vetos Insistencias Vetos Totales | Insistencias Vetos P:
Leyes Absolutos |Porcentuales | Absolutos |Porcentuales | Absolutos [Porcentuales | Absolutos |Porcentuales | Absolutos |Porcen
Menem 1989-1999 1548 91 5,9% 104 6,7% 195 12,6% 17 18,7% 14 13
De laRda | 1999-2001 325 26 (a) 8,0% 20 6,2% 46 14,2% 5 19,2% 1 5,
Puerta/SaalCl 5501 0 2 (b) - 0 0,0% 2 - 0 0,0% 0 0,
amafio
Duhalde 2002-2003 181 13 (c) 7,2% 24 13,3% 37 20,4% 2 15,4% 0 0,
Kirchner | _ 200%- 404 13 2,6% 22 4,5% 35 7,1% 0 0,0% 0 0,
Presente (d)

(a) 8 vetos totales corresponden a proyectos sancionados durante el segundo mandato de Memen (b) 2 vetos totales corresponden a proyectos sancionados durante el mandato
Rua (c ) 3 vetos totales corresponden a proyectos sancionados durante el mandato de De la Rta (d) Datos actualizados al 2 de julio de 2007

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.

Lo primero que salta a la vista tras observar los datos es que el porcentaje de leyes
vetadas en Argentina es mucho mayor que en EEUU. La relacion entre la cantidad de
leyes sancionadas y la cantidad de vetos, muestra una mayor tendencia hacia la
utilizacion de esta herramienta en el pais sudamericano, siendo Duhalde el presidente del
periodo que mas leyes veto (el 20,4% de los proyectos sancionados fueron observados).

En cuanto a los vetos regulares se puede advertir que el presidente que méas leyes veto
fue De la Rua (8% de las leyes sancionadas fueron vetadas), quedando Duhalde en
segundo lugar con un promedio de vetos que alcanza al 7,2% de los proyectos
sancionados. Si se observa el promedio de uso del veto parcial, el presidente que méas
utilizo esa prerrogativa fue Duhalde ya que vet6 de esta manera el 13,3% de las leyes
aprobadas por las Camaras, quedando en segundo lugar Menem quien lo hizo con el
6,7%. El presidente que menos utiliz6 hasta el momento el veto (en cualquiera de sus
formas) es el actual presidente Kirchner.

En lo que respecta a las insistencias, De la Rla vuelve a ocupar el primer puesto ya
que el Congreso logré revertir el 19,2% de las leyes vetadas totalmente y el 5% de las
vetadas de forma parcial, esto exhibe el alto nivel de conflicto que hubo en su gobierno
entre los dos poderes. ElI Poder Legislativo también se enfrenté con firmeza a las
decisiones del Ejecutivo durante los diez afios de gobierno de Menem, en tanto el
Congreso insisti6 el 18,7% de las leyes por él vetadas de forma total y el 13,5% de las

vetadas parcialmente.



a. Veto
De modo similar a la forma en la cual abordé el estudio sobre EEUU, me gustaria

analizar en esta seccién los temas y origenes de los proyectos vetos totalmente.

No. de Leyes Vetadas por]No. de Leyes Vetadas por] No. de Leyes Vetadas [No. de Leyes Vetadas por[No. de Leyes Vetadas por
Temas Menem De la Rua Puerta/ Saa/ Camarfio Duhalde Kirchner
Absolutos | Porcentajes | Absolutos | Porcentajes | Absolutos | Porcentajes | Absolutos | Porcentajes | Absolutos | Porcentajes
1 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
2 5 5,5% 1 3,8% 0 0,0% 1 7,7% 2 15,4%
3 12 13,2% 3 11,5% 0 0,0% 2 15,4% 1 7,7%
4 12 13,2% 4 15,4% 1 50,0% 3 23,1% 5 38,5%
5 2 2,2% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
6 4 4,4% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
7 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
8 5 5,5% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
9 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
10 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
11 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
12 8 8,8% 2 7,7% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
13 4 4,4% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 1 7,7%
14 15 16,5% 12 46,2% 0 0,0% 1 7,7% 3 23,1%
15 1 1,1% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
16 1 1,1% 0 0,0% 0 0,0% 1 7,7% 0 0,0%
17 1 1,1% 2 7,7% 0 0,0% 1 7,7% 0 0,0%
18 8 8,8% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
19 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
20 13 14,3% 2 7,7% 1 50,0% 4 30,8% 1 7,7%

Temas: 1 Legislacion penal; 2 Organismos publicos; 3 Pensiones y jubilaciones; 4 Impuestos y politica fiscal; 5 Politica exterior, convenios,
tratados y acuerdos internacionales; 6 Obras publicas; 7 Autorizacion al presidente para ausentarse del pais; 8 Legislacion del trabajo; 9
Vivienda; 10 Educacion; 11 Defensa; 12 Agricultura, ganaderia, comercio, industria; 13 Derechos civiles y politicos; 14 Bienes del Estado
(transferencia, donaciones, provatizaciones, etc); 15 Presupuesto; 16 Homenajes, monumentos, etc., 17 Salud; 18 Justicia; 19
Condecoraciones; 20 Otros temas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.

A partir del cuadro se advierte que hay grandes diferencias entre los presidentes
en relacion a los nucleos tematicos de conflicto. Mientras que en el gobierno de Menem
hubo dispersion en los temas vetados; durante los gobiernos de De la Rua, Duhalde y
Kirchner se concentraron una gran cantidad de vetos en ciertas areas que aparecen en
consecuencia como problematicas. No obstante, las mismas no son iguales para todos los
mandatarios. Menem y De la Rua comparten el mismo eje tematico con mayor cantidad
de vetos, ambos observaron gran nimero de leyes relacionadas con bienes del Estado
(16,5% y 46,2% respectivamente). Por su parte Kirchner concentrd el 38,5% de los vetos
en el area de politica fiscal e impositiva, siendo esta la segunda categoria mas vetada
durante el gobierno de Duhalde (con el 23,1%) y de De la Rua (con el 15,4%). Es
interesante ver que fue este tema el Unico que presenta una continuidad en los vetos ya

gue todos los presidentes han destinado al menos el 13,2% de todos sus vetos totales a




esta area, lo cual resalta lo conflictivo que resulta establecer politicas fiscales y

impositivas independientemente del partido que se encuentre gobernando.

Iniciativas poder legislativo
Presidente Vetos Iniciativas _de Miembros | Iniciativas de Mi_embros Iniciativas del PE
Regulares del Partido del PE de Otro Partido
Absolutos |Porcentajes| Absolutos |Porcentajes| Absolutos |Porcentajes

Menem 91 50 54,9% 41 45,1% 0 0,0%
De la Rua 26 11 42,3% 15 57,7% 0 0,0%
Puerta/Saa/C

amafio 2 2 100,0% 0 0,0% 0 0,0%
Duhalde 13 6 46,2% 7 53,8% 0 0,0%
Kirchner 13 0 0,0% 12 92,3% 1 7,7%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.

En relacién a los origenes de los proyectos de ley observados completamente, es
interesante remarcar que salvo el actual presidente no hay una diferencia importante entre
la cantidad de vetos que se realizan a proyectos presentados por miembros de la
oposicion respecto a los presentados por legisladores oficialistas. En el caso de Menem la
pequefa diferencia existente va en contra de miembros de su propio partido, mientras que
De la Ria y Duhalde dirigieron esa leve desproporcién hacia los proyectos presentados
por otros partidos politicos.

El caso opuesto al analizado es el de Kirchner, el cual de manera similar a
Clinton, vetd de manera casi absoluta proyectos de otros partidos. Igualmente hay que
tener presente que el partido del actual mandatario es un desprendimiento del Partido
Justitcialista (PJ) y dado que este partido si ha sufrido vetos (el presidente ha vetado
totalmente 5 proyectos presentados por diputados del bloque del PJ, lo que representa un
41,7% de los vetos realizados desde 2003), no es absolutamente cierto que los vetos de
Kirchner hayan funcionado como contencién de la oposicion como si fue en el caso de
Clinton en tanto que en la mayoria de las votaciones el Partido Justicialista ha

acompariado al partido oficialista (Frente Para la Victoria).

Otro aspecto interesante del actual mandatario es que vetd un proyecto
presentado por él mismo ante de Congreso (Ley 25.984). EI mismo se enmarcaba dentro
de la categoria teméatica que marqué como problematica, es decir intentaba regular
asuntos relativos a la politica fiscal y tributaria. Sorprendentemente el Legislativo no

habia introducido modificaciones al proyecto, por lo cual no se puede comprender el
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motivo del veto. Hay autores que sostienen que este tipo de actitudes puede mostrar algin
tipo de conflicto hacia el interior del Poder Ejecutivo (Mustapic & Ferretti, 1995;
Molinelli, 1995), lo cual podria parecer apropiado en este caso ya que fueron de publico
conocimiento los enfrentamientos entre el ex ministro de economia, Roberto Lavagna, y
el presidente.

b. Insistencia

Desde 1989 a 1999 el Congreso insistié el 18,7% de las leyes vetadas totalmente.
De esa cifra, el 47,1% fueron proyectos presentados por el partido oficialista. Otra vez,
esto muestra una puja interna del partido gobernante. El segundo partido que logro
insistir mayor cantidad de proyectos fue el principal partido de la oposicién, la Union
Civica Radical con el 29,4% de las insistencias. Si uno se detiene en la columna temaética,
los dos temas con mayor cantidad de insistencias (tres insistencias por tema, lo que
representa el 17,6% respectivamente) fueron por un lado proyectos de ley relacionados
con la politica fiscal e impositiva y por otro los asuntos relativos a los bienes del Estados,
lo cual refuerza estas areas como problematicas en tanto que se corresponden con los
temas mas vetados por el Poder Ejecutivo.

Una tendencia similar se observa durante el gobierno de De la Rda. No sélo el
Congreso revirtié casi el mismo promedio de leyes (el 19,2% de los vetos fueron
superados) sino que también fueron proyectos presentados por el peronismo los que
lograron juntar las mayorias requeridas (el 60% de las insistencias fueron de proyectos
presentados por legisladores pertenecientes a este bloque). Ademas hay una
correspondencia del 60% con el tema mas vetado por el Poder Ejecutivo (bienes del
Estado).

Al igual que en el caso estadounidense, ningun partido goz6 de mayoria suficiente
como para poder insistir una ley por si mismo; por lo tanto cada una de las insistencias

muestra la fortaleza del Poder Legislativo como 6rgano de gobierno.
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Insistencia Presidente que Aﬁo dg Bloque del Autor Tema
Vet laLey | Publicacion del Proyecto
23852 Menem 1991 Soc. Unif. Crist. Otros Temas
23872 Menem 1991 PJ Impuestos y politica fiscal
23950 Menem 1991 Socialista Derechos civiles y politicos
24014 Menem 1992 PJ Otros Temas
24164 Menem 1993 UCR Justicia
24251 Menem 1994 |Movimiento Popular Justicia
Neuquino
24476 Menem 1995 UCR Impuestos y politica fiscal
24482 Menem 1995 PJ Pensiones y jubilaciones
24490 Menem 1995 UCR Otros Temas
24506 Menem 1998 PJ Bienes del Estado
24541 Menem 1996 PJ Bienes del Estado
24662 Menem 1996 PJ Presupuesto
24822 Menem 1997 PJ Agricultu_ra, _ganade_rl’a,
comercio, industria
24962 Menem 1998 PJ Bienes del Estado
25028 Menem 1999 UCR Otros Temas
25037 Menem 1998 UCR Impuestos y politica fiscal
25119 Menem 1999 Corriente Grande Organismos publicos
25228 De laRla 2001 PJ Bienes del Estado
25274 De laRla 2001 UCR Bienes del Estado
25435 De la Rla 2002 PJ Otros Temas
25471 De la Rua 2002 UCR Bienes del Estado
25500 De la Rua 2002 PJ Pensiones y jubilaciones
25671 Duhalde 2003 UCR Otros Temas
Politica exterior, convenios,
25715 Duhalde 2003 PJ tratados y acuerdos
internacionales

Fuente: Elaboracion propia en base a datos oficiales.

¢. Comentarios sobre la experiencia de Argentina

Para darle un cierre a la seccion sobre Argentina, me gustaria comentar algunas

cuestiones relacionadas con la conformacion partidaria de los dos poderes en estudio.

Partiendo de que Menem tuvo una mayoria en ambas Camaras del Poder Legislativo
durante los diez afios que goberné y que tanto los
orientaron hacia proyectos presentados por el partido oficialista, se puede concluir que
Menem utiliz6 esta herramienta reactiva como un mecanismo de contencién de su propio
partido. Ademas esto se refuerza durante su segundo mandato ya que desde 1989 a 1995

la proporcién de vetos contra proyectos del PJ fue pareja respecto a los vetos que
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sufrieron iniciativas de otros partidos. EI aumento del conflicto al interior de partido
oficialista durante el segundo mandato de Menem puede ser visto como el resultado del
desgaste de algunas medidas econdmicas y de la pérdida de credibilidad de la gestion.
Estos factores llevaron a que un grupo importante de legisladores del blogue oficialista
adoptaran una actitud opositora, y ante tal cambio, el presidente intentd mediante el veto
redisciplinar a los legisladores®.

Diferente es el caso del De la Raa, él llegd a la presidencia por medio de una
coalicién entre su partido, la Unidn Civica Radical (UCR), y el Frente Pais Solidario
(Frepaso). En el Congreso esta alianza obtuvo mayoria en la Cdmara de Diputados pero
no en la Cadmara de Senadores. Esta alianza electoral no necesariamente funcioné como
una alianza de gobierno hasta el punto que la misma se parte con la renuncia del
vicepresidente en octubre de 2000. Durante su gobierno, De la Rda sélo vet6 cuatro leyes
presentadas por legisladores de la UCR, mientras que observo totalmente siete proyectos
del Frepaso. Si se suman estos Ultimos vetos a los realizados a proyectos de otros
partidos, se obtiene que en el 84,6% de los casos el veto fue contra leyes que no fueron
presentadas por la UCR. De esta manera, el veto puede ser visto como un medio de
control de la oposiciéon aunque también como una forma de control de un Poder que
ponia obstaculos al gobierno.

Luego de la crisis de 2001 y del estallido del sistema de partidos, Duhalde utiliz6 el
veto como una forma de compatibilizar los intereses divergentes que habia entre el Poder
Legislativo y el Ejecutivo. A pesar que la logica partidaria no puede ser corrida de la
escena politica, en este periodo primo la disputa institucional. Esta situacién vuelve a
cambiar con el surgimiento del partido del actual mandatario, el Frente Para la Victoria,
el cual comienza a crecer no solo electoralmente sino también institucionalmente
mediante la absorcion de gran parte de los legisladores que pertenecian a otros blogques
(principalmente cooptaron legisladores del PJ). Este nuevo partido, que cuenta ahora con
mayoria en ambas Camaras, se caracteriza por su alto grado de disciplina partidaria. Esto

hace entender, al igual que en el caso de G. W. Bush, el escaso uso del veto y la

2 Desde 1995 a 1999, Menem vet6 totalmente 27 proyectos de ley que habian sido presentados por
legisladores del bloque peronista. Estos representan el 61,4% de los vetos realizados durante ese periodo.
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inexistencia de insistencias (ya que para lograr insistir una ley es necesario que parte de
los legisladores del Frente para la Victoria voten a favor de la ley original).

A partir de lo expuesto se puede observar como en los casos en estudio la variable
partidaria y las relaciones que se dan al interior de estos organismos es fundamental para
comprender el uso de las herramientas constitucionales.

4. Reflexiones Finales

A modo de cierre, me gustaria comparar algunos elementos que se encuentran
presentes en las trayectorias de los dos paises en andlisis. En primer lugar, tanto el veto
como la insistencia son institutos empleados habitualmente en la Argentina; mientras que
son elementos utilizados de forma menos frecuente en EEUU. Las razones que permiten
explicar estas diferencias son multiples y requeririan un estudio mas exhaustivo, sin
embargo me gustaria ahondar en algunos de los puntos que pueden ser tomados como
futuras vias de investigacion.

Considero que habria que analizar cual es el grado de influencia de la variable
‘sistema electoral’ en la conformacién de los partidos politicos. Tradicionalmente se
sostiene que el sistema de circunscripciones uninominales sumado al sistema abierto de
seleccion de candidaturas (primarias) existentes en EEUU contribuyen a crear
legisladores menos dependientes de la estructura del partido, lo que reduce la disciplina
partidaria (Molinelli, 1992; Orlandi, 1990; Riggs, 1988; Nohlen, 1994; Duverger, 1992;
Sartori, 1992). Esto hace que el Poder Ejecutivo deba negociar tanto con los legisladores
de la oposicion como con los de su propia bancada para poder obtener la legislacion que
necesita y en caso de que estas negociaciones no lleguen a buen puerto, utilizar el veto
para reacomodar la normativa existente a sus intereses. Autores como Molinelli (1992),
aseguran que cuanto mas débil es el partido como organizacion, mayor es la
independencia de los legisladores y por lo tanto mas fuerte es el Poder Legislativo como
organo de gobierno. Esto pareceria aplicable a las presidencias de Bush y Clinton, sin
embargo no resulta tan real cuando se observa el gobierno de G. W. Bush. Algo similar
sucede en Argentina, los tedricos (Molinelli, 1992; Orlandi, 1990; Nohlen, 1994;
Duverger, 1992; Sartori, 1992) sostienen que la eleccion por medio de un sistema de lista
cerrada y bloqueada le otorga al partido un cierto poder de control sobre sus legisladores,

volviendo al Congreso débil como organizacidn. A pesar que esto pareceria cierto si se
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miran los vetos y las insistencias desde la asuncion de Kirchner, no es aplicable a todo el
periodo en andlisis en la medida que el Congreso tuvo una capacidad mayor de revertir el
veto que en el caso estadounidense (esto es asi hasta en los casos donde no hubo gobierno
dividido como en el gobierno de Menem).

Otro elemento que se relaciona de manera directa con el sistema electoral y la
seleccion de candidaturas es la tasa de reeleccion de los legisladores. El sistema
institucional estadounidense sumado a la casi invariable inclinacion del votante,
favorecer la reeleccion de los incumbents. La permanencia por décadas en la funcién
legislativa, vuelve a estos politicos referentes dentro de la escena politica. Estos
elementos refuerzan la independencia del Congreso como érgano de gobierno. El sistema
argentino pareceria funcionar de forma opuesta. En Argentina la tasa de reeleccion es
baja (aproximadamente la misma es del 21%) no sélo por la influencia de los elementos
institucionales sino también porque los legisladores ven el paso por el Congreso como un
medio para ascender en la politica y alcanzar puestos en el Ejecutivo (Jones, 2000). Este
analisis pareceria llevar a la conclusién de que el Congreso argentino es débil, sin
embargo los datos analizados en este trabajo van en contra de esa hip6tesis.

A pesar que se observan maltiples deferencias en la forma de uso de los institutos y
en los focos o areas de conflicto, es innegable que en ambos paises el conflicto entre los
poderes del Estado no ha pasado a segundo plano. Las herramientas que los Padres
Fundadores habian disefiado para lograr el equilibrio entre los poderes del Estado, han
adquirido independientemente del tipo de sistema de politico-partidario nuevas funciones
desde que los partidos politicos conquistaron los drganos de gobierno. Desde ese
momento el veto aunque mantienen su funcién original de freno al avance del otro poder,
es un recurso de poder mas con el que cuenta el presidente para ejercer el control politico
ya sea de su propia fuerza o bien de la oposicién. De igual forma la insistencia pasa a
adquirir un nuevo significado, ya que no solo es una muestra del poder relativo del
Congreso sino también una manifestacion mas de las debilidades o fortalezas de las

estructuras partidarias.
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