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S GOBIERNA SOLO EL PRESIDENTE?

PODERES DE DECRETO Y DISENO
INSTITUCIONAL EN BRASIL Y ARGENTINA*

GABRIEL L. NEGRETTO*"

Introduccion

Como lo muestran algunos estudios recientes dentro de la literatura insti-
tucionalista, los regimenes presidenciales presentan diferencias sustantivas en cuanto
a la forma en que se distribuye el poder entre los presidentes y las asambleas lagis-
lativas. £stas variaciones son particularmente evidentes en el ambito de las atribu-
ciones legislativas. Mientras algunos regimenes presidenciales confieren al poder
Ejecutivo Unicamente la facuitad de rechazar cambios legisfativos, otros le ctargan
una amplia gama de instrumentos para promaverlos, incluyendao fa atribucién consti-
tucionatl de iniciar politicas tegistativas mediante el use de decretos. Pero, jcudl es
exactamente el impacto de este peder proactivo en el desarrotlo de las relaciones
Ejecutivo-Legislativa?

Aunque se han realizado diferentes esfuerzas por responder esta pregunta,
persiste aun en la literatura un alte grado de incertidumbre acerca de la medida en
que los poderes de decreta permiten a un presidente controlar o influenciar decisiva-
mente et procesoc legislativo. En este articulo se sastiene que dentro de un sistema de
separacion de pederes, como el régimen presidencial, ¢l poder constitucional de
decreto incrementa de manera significativa la capacidad del Ejecutivo para introdu-
cir cambios legislativos que los congresistas na habrian inictado, ni probablemente
aprobado, en ausencia de este instrumento. Esta capacidad, sin embargo, no es
uniforme en todos los casos. Mediante el desarroflo de un modelo espacial de rela-
ciones Ejecutivo-Legislativo, mostraré gue et mayor 6 menor poder de negociacion
del Ejecutivo para promover cambios legislativos por medio de decretos, asf como su
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capacidad para controlar la agenda legistativa, varian de acuerde con das condicio-
nes: fas normas que regulan la aprobacian de decretos y el grado de respaldo parti-
dario con gue cuente el Ejecutivo dentro de |a legislatura.

Para exponer 1a logica que se encuentra detrds de estas hipdtesis, analizaré
comparativamente los casos de Brasil y Argentina. Ambas paises incorpararon pa-
deres de decreto en constituciones que previamente se habian caracterizado por
conferir a un numero elevade de actares facultades para prevenir modificaciones
rapidas y/o abruptas al statu quo. Por otra parte, ambas constituciones fueron redac-
tadas durante o inmediatamente después de una fuerte ¢risis econémica —que hizo
deseable e incluso necesario cambiar drasticamente un madelo de gestion econdmi-
ca estatista— por otro con orientacion de libre mercada. Sin embargo, las variaciones
en las normas que regulan los decretos y el nivel de apoyo legislativo de los presi-
dentes produjo en estos paises diferentes resultados en términas de |a efectividad
de los decretas como instrumentos de politica legislativa. Con méas requisitos que
cumplir para lograr fa aprobacidn de decretos y con una base de respaldo partidario
generalmente mags débil en ambas cédmaras, los presidentes en Brasil han sido me-
nos capaces que sus pares argentinos para impulsar cambias legislativos acardes a
sus preferencias.

Este articulo esta dividido en tres secciones. En la seccién | se desarroita un
modelo espacial para explicar el impacto de las variables institucionales scbre |a
capacidad del Ejgcutive para legislar mediante decretas. En la seccidn 11 se descri-
ben los origenes de los poderes de decrela vy su implementacion en Brasil, entre
1988 y 1998. En la seccidn [H se desarrolla un analisis paralelo de |a inclusion de
poderes de decreto en Argentina y su uso entre 1983y 1999 El articulo concluye con
una breve reflexion sobre las implicaciones narmativas y positivas del analisis prece-
dente, desde ta dptica del disefia constitucional.

El poder constitucional de decreto

UUna de las interpretaciones mas divulgadas del “gobierno por decreto” en las
nuevas demaocracias ha asociado este fendmeno a los desafios que enfrentan los
paises situados en una transicion dual, de algun tipo de autaritarismo a la democra-
cia y de una economia estatista a otra de mercado, Durante |a primera mitad de los
anos ochenta, algunes paises inmersos en procesos de demaocratizacion como Boli-
via, Argentina, PerU y Brasil, comenzaron a adoptar medidas estabilizadoras y refor-
mas estructurales por medio de decretos. Al abservar esta tendencia, l0s estudiosos
de las transiciones demacraticas v de |as reformas econdmicas caincidieron de modo
casi unanime en ver en la practica del decretismo un impedimento absoluto para la
consolidacion de las instituciones representativas (Przeworski, 1891; Haggard v
Kaufman, 1985). En este sentido, algunos autores advertian incluso el surgimiento de
un nueva tipe de democracia de baja calidad, un régimen de representacidén
“delegativa”, en el cual se llevarian a cabo pracesos electorales con relativa norma-
lidad, pero donde las representantes, una vez electos, no estarian obligados a rendir
cuentas de su gjercicio (O'Donell, 1894).

Desde un punte de vista narmativo, los primeros estudios sobre el fendmeno
del decreato pusieron de manifiesto un aspecto preocupante de las nuevas democra-
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cias. Es claro que en un régimen demaocratico el proceso de elaboracidn de las leyes
no debe concentrarse en manos de un drgano unipersonal y no deliberativo. Sin
embargo, el principal prablema de estos trabajos fue 1a ausencia de un analisis em-
pirico y positivo acerca de |las causas gue conducian a los presidentes a emprender
poltticas publicas por medio de decretos y la frecuencia con que 1o hacian. Por una
parte, no se establecio distincién alguna entre los casas en [0s cuales el Ejecutivo
utilizaba de facto decretos de naturaleza legisiativa de aquellos en los cuales actua-
ba bajo provisiones constitucionates explicitas 0 can previa autorizacion legistativa o
judicial. Por olra parte, cuando el usc de decretos era reconocido por la constitucion
o por alguna doctrina judicial, esos estudios no tomaron en consideracion cémo las
variantes institucionales podrian afectar ta capacidad del Ejecutivo para imponer sus
preferencias de politica legislativa. De cualquier manera, la interpretacion dominante
del momento estimo que el uso de decrelos representaba un procedimienic unilateral
de elaboracion de paliticas legisiativas por parte del Ejecutivo.

Mo fue sina hasta los trabajos de Matthew Shugart, John Carey y Scott Mainwaring
gue se inicid un esfuerzo por comparar sisteméticamente en numerosas pafses ias
variaciones en |los poederes legislativos del Ejecutiva (Shugart y Carey, 1992; Mainwaring
y Shugart, 1997, Carey y Shugart, 1998). Estos autores mostraran que los decretos
de naturaleza legislativa san a menuda utilizados por delegacion de los legisladores,
o hien un recurso en el que media autarizacion constitucional explicita. Lo que es
mas, contra la perspectiva convencional de entonces, Shugart v Carey sefialaron
que las provisiones canstitucionales que autarizan el uso de dearetos son acasional-
mente introducidas por los propios legisladares, particularmente cuando pertenecen
a partidos con escasa disciplina interna y arientacion localista (Shugart y Carey,
1992, pp. 174-193; Shugart, 1998).

De acuerdo con esta linea de investigacion, el grado de influencia de los presi-
dentes sobre el proceso legislative resulta de la suma de sus poderes legislativas
constitucionales y partidarios. En este sentido, Mainwaring y Shugart sefialan que e
potencial control sobre el proceso legisiativo que tiene un Ejecutivo investido con
amplios poderes legistativos, puede no realizarse en los hechos si el partido del pre-
sidente posee apenas una pequena rminoria en |a legislatura; o si, teniendo su partido
una mayorfa de legisladores, el misma es paco cohesivo e indisciplinado (Mainwaring
y Shugart, 1997, p. 395). Oe manera mas especifica y contra la imagen de un Ejecu-
tivo despdtico frecuentemente asociada a la facultad de decreto, Carey y Shugart
han argumentado que este poder no permite al Ejecutivo imponer sus preferencias
de palitica legislativa contra la voluntad de una mayoria cohesiva de legisladores,
particularmente cuando e! Ejecutivo carece de fuertes poderes reactivos para vetar
decisiones adversas provenientes de |a legislatura {Carey y Shugart, 1998, p. 9).

A pesar de estas contribuciones, persiste un alto grado de incertidumbre acer-
ca de lamedida en que el uso de decretos permite al Ejecutivg incidir en la agenda
legislativa o incluso controlarla. En este sentido, al misma tiempo que afirman que los
poderes constitucionales del Ejecutivo pueden no ser efectivos cuando los poderes
partidarios son limitades, Mainwaring v Shugart sefialan que “los presidentes
facultados con amplics poderes legislativos pueden tener una influencia significativa
sobre las legistadores, inclusive si su partido carece de mayoria legislativa —y, de
hecho, hasta cuando se trata de un partide minaritario—" (Mainwaring y Shugart,



380 GABRIEL L. NEGRETTO

1997, p. 41)". M4s adn, aungue no se supone que el poder de decreto otorgue al
Ejecutivo un dominic indisputable sobre el procesa legislativo, diversos estudios de
casc indican que ciertos arreglos institucionales tienden a disminuir la capacidad de
los legisladores de participar significativamente en el proceso de elaboracion de las
leyes, ya sea porque la asamblea se encuentra fragmentada ¢ bien por los altos
costos que implica para los legisladores revertir un decreto en situaciones de emer-
gencia (Ferreira Rubio y Goretti, 1998; Power, 1998; Eaton, 2000, p. 362).

" Asi, sigue sin ser plenamente despejada una importante incégnita: ;qué condi-
ciones especificas reducen o incrementan la capacidad del Ejecutivo de implementar
cambios legislativos por medio de decretos? El proposito de este articulo es precisa-
mente contribuir a este debate. Mediante un estudio comparativo demostrare que la
capacidad relativa del Ejecutivo para controlar la agenda legislativa por medic de
decretos, esta supeditada al tipo de normas que regulan la aprobacion de estos
instrumentos y al grado de respalda partidario de que disfruta el propio Ejecutivo
dentro de la Legislatura. Para justificar esta hipdtesis comienzo con un analisis posi-
tivo sobre la naturaleza y funcionamiento de los poderes constitucionales de decreto,

ia. Concepto

Este articule se cenfra fundamentalmente en el tipo de decreto lamado por
Carey y Shugart “poder constitucional de decreto” (PCD). Es decir, se trata de la
facultad constitucional del Ejecutiva para expedir decretos de naturaleza legislativa
sin que madie una delegacicn expresa de autoridad por parte de la legislatura (Ca-
rey y Shugart, 1998, p. 13)2. Desde un punto de vista juridico, existen tres caracteris-
ticas que definen el poder constitucional de decreto. primero, gue sea reconocido
explicitamente en la constitucién o en alguna doctrina judicial formutada por una
corte constitucional; segundo, que su use $8l0 proceda en situaciones de extrema
urgencia que hagan imposible 0 altamente inconveniente seguir el procedimiento
ordinario para la elaboracion de las leyes; y tercera, que el mismo permita al Ejecuti-
va introducir cambics en la legislacidon existente sin la necesidad de deliberacidn
previa dentro de 1a asamblea®.

Enla gran mayotia de las constitucionas, la existencia de una sifuacion critica o
excepcional aparece como la raison d'stre del peder constitucionat de decreto. Por lo
general, esta situacion de emergencia hace referencia a una crisis econdmica que
demanda solucion inmediata, y ia asamblea, o no esta en condiciones de actuar, o su
actuacion seria inapropiada dada la urgencia de las circunstancias®. Ahora bien, el

! El énfasis es miq.

2No debe confundirse el pader constitucional de decrets {PCD} con atro tipa de decisiones del Ejecutiva,
camo log decretas administrativos, que regulan materias de competencia exclusiva del Ejecutivo en su caracter
de jefe de la administracion plblica, o con log decretas reglamentarios, que completan las detalles necesarios
para la implementacion de |as leyes aprabadas par a asamblea legislativa,

3 Esta interpretacion del poder constitucional de decretn as distinta de |a ofrecida por Carey y Shugart,
pues estos autoras incluyen dentra del concepta a aquellos casos en que la Asamblea tiens |a oportunidad de
debatir [a medida propuesta par al Efecutivo antes de gue surta alecto, pero la propuesta se canvierte en ley silos
legisladares se abstienen de actuar. Enmi analisis estas instrurmentas deben sin duda considerarse coma poder
de agendsa aungque de naturaleza distinta al decrata,

4 Sobre el particular, véanse tas constituciones de Argentina (art. 99.3), Brasil {art. 2}, Chile {art. 32.22),
Colombia {arts. 213 y 215), y Perd (art. 118, sec. 19).
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requisito constitucional de que los decretos de naturaleza legisiativa procedan unica-
mente bajo condiciones de extrema urgencia ne significa, por supuesto, que éstos
sean utilizados en la practica exciusivamente cuando tiene fugar una verdadera cri-
sis. Dado que el Ejecutivo es con frecuencia el dnico actor facultado para declarar [a
existencia de una emergencia, &l mismo suele tener un amplio grado de discreciona-
lidad para interpretar los hechaos y justificar en Ultima instancia la situacién de emer-
gencia’. Lo anterior constituye sin duda una importante ventaja para el Ejscutivo.

La segunda caracteristica impaortante del PCE consiste en que, una vez emiti-
do, produce un cambio inmediato en el sfatu quo legislativo sin que la asamblea
pueda discutir ex ante la conveniencia de la propuesta®. Este rasgo distingue al PCD
no sdlo de las atribuciones reguiares de los presidentes para enviar iniciativas de ley
a la asamblea, sino también de aguellas olras formas de “poder de agenda” que,
coma las decretos, pueden también incrementar la capacidad del Ejecutivo para que
sus propuestas sean aceptadas como nuevas leyes, incluso cuando una mayoria
legisiativa hubiese preferido una peiitica legislativa diferente al staty quo (Tsebelis,
2001, pp. 159-165).

Una formatipica de ese poder de agenda que se encuentra tanto en regimenes
parlamentarios como presidenciales es la capacidad del Ejecutivo para remitir a la
asamblea una iniciativa que debe ser votada en un plazo determinado y/o bajo cier-
tas restricciones en el procedimiento de enmienda. Varios presidentes de América
Latina tienen este poder cuando propanen leyes presupuestales o cuando tienen
derecho de enviar leyes para tratamiento “urgente”. Mas aln, en muchos de estos
paises la constitucion establece gue la propuesta presidencial se convierte
autornaticamente en ley st la asamblea no toma una decision dentro de un plazo
fijado constitucionalmente’. La similitud entre el poder de decreto y estas formas de
poder de agenda reside en que en ambos casos el Ejecutiva define la agenda legis-
lativa, mientras que los legisladores se ven limitados a vetar 0 no sus iniciativas. De
alguna manera, esta circunstancia invierte el crden que se supone deben seguir las
propuestas legislativas en un sistema de separacion de poderes {Tsebelis, 1995). La
diferencia impartante es que sdlo los decretos permiten al Ejecutivo promulgar una
nueva legislacion sin intervencién previa de la asamblea.

Desde esta perapectiva, el principal efecto del PCD es forzar a {a asamblea a
tomar acciones ex post, eligiendo no entre et statu quo ante v el proyecto del Ejecu-
tivo, sino entre la nueva legisiacion y el resultado que se obtendria si el decreto es
enmendado o suprimido después de que haya surtido efectos legales. Esta caracte-

5 En este aspecto cabe estahlecer una importante analagia entre &l pader canstitucional de decreta v los
llamados "poderes de emergencia®. Los tipicos poderas de emergencia (tal como el estada de sitic o 1a ley
marcial} aluden 4 la facultad del Ejecutive para suspeander 1as garantias constitucionales en condicianes de crisis
politica interna y ne suelen conternplar 1a posibilidad de legislar farnque hay excepciones, camo el caso del
estado de emergencia previsto en el articule 213 de la Constitucidn de Calambia). No abstante, ambas tipos de
decisidn pertenecen al génere de medidas de excepcion por medio de las cuales el Ejecutivo suspende tempa-
ralmente el funcionamienta narmal de 1a constitucion en situacianes de crisis.

& En estricto sentida, ef fipo de decreto dategado at Ejecutivo por parte de |a asarmtilea cormparte con al
PCO esta carackeristica, pues en el momento en que la asamblea delega poderes legislativos en cierta area, al
Ejecutivo puede utilizar decratas para instrumentar cambios que tienen también inmediata fuerza de ley. La
diferencia mas relevante, naturalmente, consiste en que previo a la delegacion del pader de decreta, la asamblea
tiene |4 opartunidad {ausente en el PCDY de discutir el alcance vy los limites en el uso del poder de decreto.

7 En este aspecto ver las constitucionas de Chite (art. €4), Paraguay (art. 210) y Uruguay (art. 168),
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ristica hace sin duda del decreto e! instrumento mas poderoso para fijar fa agenda
legislativa puesta que priva a los legisladeores de la opertunidad de evaluar las con-
secuencias de un cambio legislativo antes de que éste se produzca. Esta ventaja, sin
embargo, esta sujeta a variaciones, dependiendo tanto de las normas que reguianla
aprobacion de decretos ex post, coma del ndrmero efectivo de actores con poder de
veto representados en la asamblea.

ib. Variaciones

La capacidad de! Ejecutiva para conseguir |a aprobacion de un decreto en la
forma an que fue concebida iniciaimente depende de dos tipos de reglas. La prime-
ra, y mds evidente, se refiere a si la legislatura puede introducir enmiendas a la
propuesta (regla abierta), o si su poder de revisidn se limita a aceptar o rechazar la
propuesta comoe un todo (regla cerrada). La segunda regia define io que habra de
entenderse por “consentimienta” legislativo, tras la expedicion de un decreta. Al res-
peclo existen dos posibilidades. Una es la regla de aprobacién explicita, lo cual
significa que el decreto permanecera comae ley a futuro sélo si recibe el voto afirma-
tive de la asamblea legistativa. En este caso, la falta de decision por parte de la
tegislatura al concluir el plazo constitucional fijado para dicho efecto, implica la inva-
lidez a futuro del decreto. La segunda posibilidad consiste en fa aprobacidn tacita,
bajo esta forma el decreto permanecera como ley a menas que la legislatura rechace
expresamente |1a medida. En otras palabras, 1a falta de una decision por parte de la
legislatura es suficiente para que el decreta perdure como ley a futuro,

Las reglas que se adopten parala aprobacion de decretos determinan tanto la
capacidad del Ejecutive para cambiar el statu gue, coma la capacidad de |os legis-
ladores para limitar o controlar |as iniciativas del Ejecutivo. Por una parte, mientras la
regla abierta permite a los legisladores elegir entre el rechazo, la aprobacion o la
enmienda del decreto, la regla cerrada restringe el ndmerao de aiternativas a la apro-
bacién del decreto o su revocacion una vez que haya surlido efectos legales. Por otra
parte, mientras la regla de aprobacidn tacita requiere solamente de la ausencia de
oposicidn para que el decreto sea aprobado en sus términos originales, la regla de
aprohacion explicita exige el apoyo de una mayoria legislativa en ta asamblea.

Para mostrar el impacto de estas reglas, imaginemos a un Ejecutivo y una asam-
blea negociando una politica econdmica, por ejemplo, qué tan lejos ir de una econg-
miza dirigida por el Estado a otra can orientacion de mercado, donde el grado de
apertura se mide por el nimero de emprasas publicas a ser privatizadas, Se asume
que cada participante en la negaciacion tiene preferencias por un grado de apertura
“ideal”, y que el valor asignacdo a otras alternativas decrece simétricamente a medida
que se alejen de ese punto ideaf®, También se asume que cada jugador posee intor-
macién completa y perfecta sobre las preferencias y estrategias de los demas. En
este modelo, el Ejecutivo {E) es el primero en mover al proponer una nueva ley por
medio de un decreto. Por su parte, |a legislatura estd integrada por una Camara de
Diputados (D) v un Senadao (S), gue tienen fa autoridad para aceptar o vetar el decre-
to {(sin posibilidad de realizar enmiendas) antes de que expire el plazo sefialado en la

8 Satre fa configuracion de preferencias en modeles de andlisis espacial, véase Melvin Hinich y Michael
Munger, Analitical Pafitics, Cambridge University Press, 1997 pp. 21-43.
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FIGURA 1
Cesacuerdo sobre la direccién del cambio fegislativo
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constitucion, pera sdfo silo hacen en forma conjunta. {R) es el resultado de reserva,
esto es, la situacion legal que se deriva de la revacacion del decreto después de que
tuvo efectos.

Empecemoas con una distribucidn de preferencias en la que algunos de los
principales actores discrepan en cuanto ala direccidn de!l cambio legislativo. En aste
maodelo, representado enla Figura 1, la politica legislativa ideal del Ejecutivo se ubica
al interior del conjunta de paliticas que la mayoria de [a Camara de Diputados pre-
fiere al resultado de reserva®. Sin embargo, uno de los actores colectivos con poder
de veto sobire la legislacidn, en este caso la mayoria en el Senado, prefiere el resul-
tado de reserva a cualquiera de las politicas aceptables para los demas actores. En
otras palabras, las preferencias del Ejecutivo y de la mayoria de la Camara de Dipu-
tados por una parte, y las de la mayoria del Senada por la otra, se encuentran en
estricta oposicion. Esto podria reflejar que el partido del presidente controla una
mayarfa en la Camara de Diputados, pero no asi en el Senado, en el que la mayoria
de escafios es controlada por un partido o partides de opaosicidn, ; Cémo puede ef
poder de decreto ayudar al Ejecutivo a romper con la potencial paralisis que implica
esta situacion?

Contrariamente a la percepcion comin de que los paderes de decreta proveen
al Ejecutiva de un eficaz instrumento para superar una situacion de potencial pardli-
sis legislativa, et andlisis de as reglas que norman la aprobacion de los decretos
muestra que éste no es siempre el caso. Si la regla para la aprobacidn legisiativa
supone que el decreto requiere del vato afirmativo de ambas caAmaras para con-
vertirse en ley, ningan decreto que implementara la politica ideal del Ejecutivo seria
aprobado en la hipdtesis que anaiizamos, ya gue sdlo la mayoria de ta Camara de
Diputados tiene incentivos para dar su consentimiento. Asl, el decreto serfa insufi-
ciente para inducir un cambio legislativo en la direccion deseada por el gobierno.
Seria sdlo bajo la regla de aprobacion tacita que el Ejecutivo podria utifizar con éxito
un decreto para promulgar cambios legislativos en el punto (E), pues los diputados
no tendrian ningdn interés en sumarse a los senadares para rechazar conjun-
tamente ta nueva legislacion. Dado que el consentimiento de ambos Sy D es requi-
sito para ravocar el decreta, no habria anulacién y el Ejecutiva conseguiria su resul-
tado ideal.

2Toda vez que se habla de rmayorias en una camara legislativa se asume que 1as misenas se canfarman en
tHno a las preferencias del legislador mediano de la misma,
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FIGURA 2
Desacuerdo sobre el grado del cambio legislativo

r T r T T I T
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Supongamos ahora una distribucidn diferente de preferencias, representada en
la Figura 2, bajo la cual tedos los actores ceinciden en cambiar el statu guo en la
misma direccion, pero discrepan en cuanto al grado del cambio. Parecido al caso
anterior, 1a legislacién ideal del Ejecutivo {E) esta situada dentro del conjunto de
opciones preferidas por la mayoria en la Camara de Diputados, pero fuera del con-
junto de patiticas legislativas preferidas par la mayoria del Senado sobre el resultado
de revocacion. Esta configuracién de preferencias, sin embarge, no da lugar auna
potencial pardlisis y la confrontacion se restringe a decidir cuan moderado o radical
debe ser el cambio legislativo.

| os puntos de equilibrio a [os que pueden llegar los actores son similares a los
del modelo anterior. Bajo la regla de aprobacian explicita, no serfa aprobado ningtn
decreto en el punto (E) puesto que, como en el primer caso, sélo una mayoria de
diputados tiene incentivos a cooperar. No obstante, en esta situacion el Ejecutivo
puede cbtener el consentimiento de ambas cdmaras maviendo su iniciativa hacia un
punto en et cual la mayoerfa en el Senado se muestre indiferente entre aceptarta o
rechazarla, lo que darfa un resultado (Sr}. Tal come en el modelo previo, sdlolaregla
de la aprobacién tacita permitiria al Ejecutivo promulgar y mantener un decreto en
(E}, ya que 1a mayoria de diputados no tendria en este caso incentivo a unirse a la
mayoria de senadores con el fin de rechazar 1a politica legislativa en discusion.

ACoéma cambiarian 1os resultados si el Ejecutivo se maviera hacia un punto mas
alejado de las preferencias de los legisladores, digamos (E')? A diferencia de l0s
gjemplos anteriores, ahora la politica legislativa ideal del Ejecutivo esté situada fuera
del conjunto de alternativas que ambas cémaras prefieren al resultado de reserva
(R), reflejando quizas que uno o mAas partidas de oposicién controlan la mayoria
legislativa en las dos cdmaras. Bajo la regla de aprobacion explicita, el decreto no
setia aprobado en el punto {E'), por tanto, la mejor estrategia del Ejeculivo seria
acomaodar el decreto en el punta (Sr). Bajo la regla de aprabacion tacita, el decreta
tampaoco serfa aprobado por los legisladores en (E'). Pero en este caso &l Ejecutivo
podria elegir una alternativa mas cercana a sus preferencias, digamos (Dr), donde
los diputados se muestren indiferentes respecto de aprobar o rechazar la iniciativa
del Ejecutive,

En una situacidn en la que la mayoria de ambas cdmaras poseen incentivos
para rechazar un decreto, es preciso considerar & pader que tieng el Ejecutivo para
reaccionar en contra de una decisidn adversa de la legislatura. Supongamaos que (E)
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es de nuevo |a politica legislativa ideal del Ejecutivo, v éste posee un poder de veto
que los partidos de aposicién n¢ pueden superar (aungue contralen la mayoria en
ambas camaras). Bajo ta regla de aprobacion explicita, la mayoria legislativa de una
o ambas carmaras podtia simplemente optar por abstenerse da tomar una decisidn y
esperar a que el decreta pierda validez al expedir el plazo para resolver. Dicho de
otra manera, dado gue bajo esta regla 1a falta de resolucion de [a tegislatura implica
rechazo al decreto, una mayoria de oposicidn en la asamblea puede neutralizar el
pader de veto del Ejecutivo privando a éste de la posibilidad de usarlo™@. Bajo las
mismas condiciones, pero con la regla de aprobacion tacita, el Ejecutivo puede s0s-
tener su decreto en {E'). Incluso si la legistatura aprueba una ley para revocar el
decreto, e Ejecutivo podria recurrir entonces a su poder de veto para rechazar la ley
y mantener el decreto en su punto ideal.

Ndétese que estos resultados se han abtenido asumiendo que la asamblea sélo
tiene capacidad para aceptar o rechazar el decreto, pero ng para introducir enmien-
das al mismo. Silas modificaciones son permitidas, como de hecho ocurre en todas
las constituciones que actualmente incluyen estos paderes, los legisladores tendrian
siempre mayaor oportunidad para controlar las iniciativas del Ejecutivo y negociar
cambios que acerquen el decreto a sus preferencias. Los legisladores padrian, por
ejemplo, ofrecer al Ejecutivo ia apcidn de aceptar las modificaciones introducidas al
decreto (digamas en Sr} o el resultado de reserva. En este caso, la Unica forma que
tendria el Ejecutivo de hacer prevalecer su politica ideal seria por medio de un veto
parcial que quienes se aponen al decreto ariginal en la legislatura sean incapaces de
superar. Aun asi, si el decreto esta sujeto a la aprobacidn tacita, los legisladores
podrian evitar este veto por medio de la inaccién y forzar a que un nuevo decreto
sobre el tema incluya las modificacioneas requeridas para ser aprobado.

Este simple andlisis espacial tiene importantes implicaciones institucionales. £n
primer lugar, el modelo prueba que el poder constitucional de decreta proporciona
invariablemente al Ejecutiva la ventaja de mover primero y cambiar el statu quo, 1o
que le permite manipular la agenda legislativa anticipando las posibles reacciones
de los legisladores. Esta ventaja, sin embargo, dificilmente puede ser utilizada para
promuigar un decreto que se encuentra fuera del canjunto de alternativas que la ma-
yoria legislativa prefiere al resultado de reserva. De hecho, el Gnico casc en que el
Eiecutiva podria literalmente imponer sus preferencias sobre una mayoria legistativa
de opasicién seria aquel en el cual concurrieran dos condiciones: 1} que la aproba-
¢idn tacita bastase para que el decreta permaneciera cama ley a futurg, y 2) que el
veto del Bjecutiva no pueda ser superada por la mayaria opositora en |a legislatura.
Cuando estas candiciones estan presentes, el poder constitucional de decreto po-
dria efectivamente otorgar al Ejecutivo una infiugncia predominante sabre la politica
legislativa, incluso cuando su partido en la legisfatura mantiene apenas una minoria
de escafios.

La segunda implicacién importante del modelo, es que la capacidad que tenga
el Ejecutivo para recurrir a decretos como métado de control sobre la agenda legis-
lativa, dependa no solamente de tas reglas de aprobacion de los mismos sina tam-
bién de la estructura de la legisiatura y de los intereses partidarios que estan repre-

19 5 la politica leqislativa ideal del Ejecutiva estuviera situada en {E), una opasicidn mayoritaria en el
Senada seria suficiente para impedir fa ratificacién del decreta y para gesecharlo en ultima instancia.
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sentados en ella. Cuanda la legislatura es bicameral y cada caAmara expresa prefe-
rencias diferentes con respecto a la direccidn o el grado del cambio legislativo, la
capacidad de los legisladares para coordinarse entre si can el propositc de aprobar
o rechazar un decreto se ve reducida significativamente. Con todo, la capacidad del
Ejecutivo para contralar la agenda en estas circunstancias es muchoe mas débil bajo
la regla de aprobacion explicita que bajo la regia de aprobacion tacita. Siempre que
el decreto requiera del voto afirmativo de los legisladores para convertirse en ley v
gue la legislatura es bicameral, el Ejecutivo necesitard del respaldo conjunto de ambas
camaras para lograr que el decreto permanezca a futuro. Si, por el contrario, el de-
cretoc adquiriese el caracter de ley gracias a la ausencia de oposicion, el Ejecutivo
necesitard del apoyo de su partido en s6lo una cdmara para sostener ¢l decreto.

Finalmente, el alcance que tenga ¢l veto del Ejeculivo es impaortante para prote-
ger al decreto de una eventual revocacion o madificacion proveniente de |la mayoria
opositora en la legislatura. Sin embargo, surelevancia varia de acuerdo con el tipo de
reglas que narman el procedimiento de aprobacion. Si la legislatura es cantralada
por un partido 0 coalicidn de opasicion que redne los votos necesarios para rechazar
un decreto perc no para superar un veto, el Ejecutivo tendra abierta [a posibilidad de
amenazar a la legislatura con wtilizar su peder de veto para mantener su politica
legislativa. Pero si el decreto se norma por el procedimienta de aprobacion explicita,
el veto pierde su utilidad en tanto una sola cdmara puede, por medio de la inaccion,
privar al Ejecutivo de ta posibilidad de recurrir a este instrumenta.

Mas alla de los arreglos institucionales, parece clarg que la naturaleza del de-
creto o restricciones cayunturales pueden limitar [a capacidad de los legisiadores
para controlar las iniciativas det Ejecutivo. Incluso silegisladores de oposicidn prefie-
ren la revocacion de un decreto a su aprobacion, y retinen suficientes votos para
hacer prevalecer esta alternativa, los costos de revocar el decreto del Ejecutive pue-
den en ciertas circunstancias ser mas altos que los costos en que incdrririan 108
legisladores si optaran por |2 aprobacion!!. Este puede ser el caso, por ejemplo, de
los planes de estabilizacion econdmica impulsados por decreto dentro de un contex-
to deinflacion elevada, o en general de medidas adoptadas en situaciones de emer-
gencia. Ahora bien, el hecho de gue [os legisladores enfrenten 0 no situaciones comao
éstas, es una cuestion empirica que no esta sujeta a generalizacion.

Los casos de Brasil y Argentina presentan un grado de diferenciacion éptimo
para comprender el funcianamiento de los decretos de naturaleza legislativa bajo
arreglos institucionales distintos. Ambas pafses han incorporado poderes de decreto
en constituciones caracterizadas por un madelo de separacidon de poderes que in-
cluye no solo una divisidn entre et Ejecutivo y la Legislatura, sino también el
bicameralismo. Asimismo, tanto Brasit coma Argentina poseen una normatividad elec-
taral que hace muy improbable el control de un solo partido sobre el Ejecutivo v la
legislatura, haciendao del *gobierno unificado” una circunstancia realmente atipica'2.
Sin embargo, cada constitucidn esta pravista de diferentes reglas para el uso de

' También padria ocurriz que si el cambia del statu quetuera muy dristico y el resultado de revacacian se
Ubicara muy cercana a las preferencias iniciales del Ejecutiva, su revocacian ¢ modificacion padrian ser inltiles.

12 Para utilizar los térmings de Gary Cox y Mathew Mc Cubhbing, Brasil y Argantina combinan un alto arade
de separacion de padléres con un alto grado de separacian de prapdsitos. Véase su articule "The Inatitutional
Detarminants of Economic Palicy Gutcomes”, en Haggard v Mc Cubhins {1999, pp.2 1-63).
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decretos, y esta pensada para funcionar bajo estructuras y formas de organizacion
partidaria con una influencia diferente en la representacion y el apoyo del partido del
Ejecutivo dentro de la legislatura. Como mostraré mas adelante, estas variaciones
han tenida un enorme impacto en la capacidad de los ejecutivos de Brasil y Argenti-
na para impulsar cambios en la legislacion a través de decretos, asi como en la
capacidad de |los legisladores para compartir o limitar esas iniciativas del Ejecutivo.

I{. El poder constitucional de decreto en Brasil: aprobacién explicita y
poderes partidarios limitadas

Eltipa de decreto que opera actualmente en Brastl fue una creacién de la cons-
titucién de 1988, que maodificd la forma de decreto vigente en la constitucion de 1967.
La nueva normatividad removio las restricciones que tenian los legisladores para
realizar enmiendas a las decretos def Ejecutivo y sustituyd 1a regla de aprobacién
tacita por la de aprobacion explicita'®. De acuerdo con el articulo 62 de la constitu-
cion de 1988, en casos de "relevancia” y “urgencia” et presidente padra recurrir a
“medidas provisorias (o MPs)" con fuerza de ley que debera someter de inmediato al
Congreso para su aprobacidn. En su versién original {vigente por tado el periodo que
analizamos en este trabajo) el mismo articulo establecia un plazo maximo de 30 dias
para cansiderar el decreto, pasado el cual la medida perderia eficacia desde su
edicion. A partir de la enmienda N 32 del 2001 este plazo se ha ampliado a 60 dias,
prorrogables por una vez.

La reforma constitucional de 1988 tuvo un fuerte impacto en el praceso legisla-
tivo de Brasil, particularmente en comparacién con el periodo 1946-84, durante el
cual los presidentes brasilefios contaban s6lo con el pader de veto para influir en &l
proceso de elaboracion de las leyes. Si bien redujo el ndmero de votos necesarios
para superar en la legislatura un veto total o parcial del presidente (de las dos terce-
ras partes a lamayoria absoluta del Cangreso en sesion conjunta), la nueva constitu-
cion confiri ai Ejecutivo importantes paderes proactivos. Por un lado, le concedic la
capacidad de dar prioridad a [os proyectos de ley enviados por el gobierno (art. 64},
pera mas importante adn, le otorgé la capacidad de iniciar legislacion por decreto
(art. 62). Como resultado de estas atribuciones, el 86 por ciento de |as iniciativas
promulgadas en Brasil entre 1989 y 1897 fueron introducidas por el presidente, cifra
que contrasta con el 43 por ciento correspondiente al periodo entre 1946 vy 1964
{Figueiredo y Limongi, 2000).

Aunque los datos mencionados son relevantes, es preciso observar con mayor
detenimiento la tegisiacion por decreto en Brasil, en aras de comparar el impacto de
estas atribuciones desde 1988 no sdlo con periados previos a su implementacién en
este pais, sino también con otros pafses que han incerporade este instrumento bajo
diferentes regulaciones. El cuadro | muestra el sorprendente ndmero de medidas
provisarias (MPs) emitidas por los presidentes brasifefios entre octubre de 1988 y
anero de 1999, que asciende a 3.421. Sin embargo, s6lo 513 (14,8 por ciento) carres-
ponden a MPs originales. El resto (85 por cienta) lo integran decretos que fueron

13 La canstitucidn autoritaria de 1937 fue ia primera en intragucir a legislacidn por decreta. Mas tarde el
decreto fue eliminadoe con la constitucian de 1948, aungue seria nuevamente incarporada par las militares en la
canshitucion de 1967,
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CUADRO |
Decretos en Brasilt, 1988-1999
Decretos José Fernando Iltamar Fernando Total 1888-59
Sarney Collor France Cardaso

10/05/38 05/03/90 01/01/92 01/01/95
15/03/90 12/29/92 01/01/95 01/01/99

Total por presidente 147 180 505 2.609 3421

Originales 125 87 141 160 513 (14,9%) (b)
Reemitidos 22 73 364 2.449 2808 (85%) (b)
Aprobados 109 &6 118 a2 375 (7% (o)
Plaza expirado (a) 3] 5 15 3 28 {54%) (c)
Rechazadas g i1 - 1 21 {4%) (2]

{a} MPs que no fueron reintroducidas al térming del plazo para sy aprohacion.
{b) Catcuto sobire el total absoluto de decretas.

{c} Caleulo sohre decretos originales.

Fuente: Elabaracidn del autar con informacion de Pradasen.

reemitidos al expedir el plazo de 30 dias que la constitucidn establecia para que el
Congreso se pronunciase sobre la medida. Por otra parte, del total de MPs originales,
375 (73 por ciento) recibieron aprobacion expresa y sdlo 21 (4 par ciento) fueron
rechazadas por la legistatura.

De acuerdo con el modelo espacial desarrollado en este articulo, cuando el
decreto se encuentra sujeto a la aprobacion explicita de la asamblea, como en Brasil,
deberia esperarse dei Ejecutivo una capacidad relativamente débil para lograr que
sus decretos se mantengan camo ley de acuerdo a sus preferencias iniciales. A
menos, clarc esta, que cuente con un fuerte apoyo partidario en la legislatura, Esta
afirmacién puede ser desafiada por la practica de reintroducir decretos, que es con
mucho la caracteristica mas sohresaliente de la legislacion por decreto en Brasil. En
efecto, si el presidente puede insistir en un decreto después de que expire el plazo
para su aprobacion en la asamblea, entonces tendrd un gran poder paraimponer sus
preferencias, incluso si su partido tiene una presencia minoritaria en la legistatura.
Sin embargo, la evidencia indica que esta interpretacion na es correcta pues la reite-
racion de decretos es mas una estrategia promavida por los mismos legisladores
para controlar ias iniciativas del presidente gue un recurso de gste Jltimo para impo-
ner su agenda unilateralmente.

La practica de remitir un decreto después de vencido el plazo de aprobacion
fue iniciada por primera vez por €| presidente Sarney con la MP/29, un decreto gue
formaba parte de un plan de estahilizacion dado a conocer en 1989. El articulo 62 de
la constitucion nada decia en su versién original sobre 1a posibilidad de remitir decre-
tos; solo establecia que un decreto perderia eficacia desde su edicion si no era
aprobado dentro del plazo de 30 difas. Una interpretacion obvia de este articula,
hubiese sido que {a ausencia de aprabacion del Congresao significaba rechazo tacito,
y que los decretos rechazados no podian ser editados nuevamente por el Ejecutivo’4,

14 De acuerda con Bernarda Cabral, presidente de la Comisidn de Sistematizacion que tuve a sucarge la
redaccidn del articulo, esta interpretacidn carrespande z |2 intencian original de sus autares. Camara das
Daputadas, Audiencia Publica 0143400,
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Sin embargo, en el Congreso prevalecié una lectura diferente cuando los legislado-
res dehieron resolver esta problematica.

Una comision especial creada para decidir acerca de la constitucionalidad de
Ia reintroduccion del decreta MP/29, concluyd que la practica no violaba la constitu-
cion. Desde entonces y hasta la enmienda N? 32 de setiembre del 2001, la dnica
restriccion que se introdujo a la practica de remitir decretos surgié de una decision
de la Corte Suprema de junio de 1990, segun la cual sélo se prohibia la reedicidn en
caso de que el Congreso hubiese rechazado el decreto de manera explicita's. Ac-
tuaimeante, lamencionada enmienda agrega a la anterior restriccidn ta prohibicion de
reeditar MPs en una misma sesion legislativa cuando se tratase de decratos cuyn
plazo de aprobacién, ahora de 60 dias prorrogables por una vez, haya expirado'®.
+Cdmo debemas interpretar la aparente pasividad que por tanto tiempo el Congreso
adoptd respecto de la reedicion de MPs?

La visidon dominante en este tema sugiere que remitir decretos ha sido una
practica promovida por el Ejecutivo y sus partidarios en el Congreso, llevada a cabo
can el propdsito de superar la oposicion a una MP en la fegislatura, Asi, la estrategia
del presidente consistiria en abrumar al Congreso con decretos de manera que los
legisladares carecieran de tismpo para discutirlos en su totalidad. Una vez que esto
sucediera y que los decretos remitidos ala legislatura cumplieran su plazo de discu-
sion sin resolucion, el Ejecutive resnviaria al Congreso 10s decretos cuantas veces
fuese necesario, hasta que los costos en que incurra la legislatura al rechazar un
decreto sean supericres a los costos de aceptarlo. Can esta imagen en mente, auto-
res como Figueiredo y Limongi (1997, p. 141} y Mainwaring (1997, p. 63} han argu-
mentado que la practica de reeditar decretas cambiaria de facto el requisito de apro-
bacion explicita contenido en el articuto 82 por uno de aprobacion tacita, haciendo
que los decretos se convirtiesen en ley a menas que mediace rechazo explicito del
Congreso. En ctras palabras, la posibilidad de insistir en decretos e ahorraria al
Fiecutivo el probiema de tener que contar con una satida mayoria en el Congreso.
Todo 1o que necesitaria es impedir que la opesicién consiga los votos suficientes
para rechazar (o modificar de manera significativa) el decreto presidencial.

A pesar de su aparente 1dgica, esta interpretacion presenta varios problemas.
En primer lugar, un decreto que debe ser reeditado para mantenerse en vigor, posee
un estado legal mas precario que uno que se convierte en ley por la ausencia de
revocacion. Mientras el primerc debe ser renovado antes de que expire el plazo para
su aprobacion, el segunda regula relaciones juridicas y derechaos de forma definitiva.
Comolo han abservado Della Sala y Kreppel (1998) respecto de una practica similar
en Malia, dado que los decretos reemitidas no crean expectativas estables, podria en
algunos casos resultar dificil hacerlos cumplir 2 menos que se convirtiesen en ley
definitiva (p. 190}, Esta potencial inestabilidad podria incrementarse si, como vere-
mos, la reedicion del decreto se acompafia a cambios de contenida con respecto a
la version original Un decreto gue se mantiene coma ley baja 1a regla de aprobacién

15 Durante el gabierno de Callor, un grups de legisladores intentad intoducir una enmienda sequn la cual
ef presidente podria reeditar MPs por una sala vez, pero fracasaren en ahtener suficiente apoyao en la Camara de
Ciputados.

1% |2 enmienda puede cansultarse en nttp:ffwwew.planaita.gov.br
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tacita evila todas estas inconveniencias: en ausencia de rechazo, se convierte en
unz ley valida hasta que otro decreteo ¢ ley lo modifique.

Dado que los presidentes lagicamente preferirian que sus decretos se convir-
tiesen en fay definitiva antes que tener que recurrir a la reediclén de [os mismaos,
deberiamos prequntarncs si acaso na es ésta una practica toierada o, mas adn,
inducida a veces por los propios legistadores. Y {0 que encontramaos es que, en
verdad, los legistadores tienen poderosas razones para preferir ta reedicion de de-
cretos a su rechazo, aprobacion o modificacian,

{ a primera razdn es que aun estando de acuerdo con el contenido de un decre-
to, ta reedician le permite a los legisladores evadir responsabilidad sobre los costos
politicos que pudieran acarrear los mismos. En este sentido, se sabe por declaracio-
nes de ex legisladores que desde 1990 se adaptd en el Congreso la narma de no dar
apayo explicito, al menos no inicialmente, a ciertas medidas econdmicas {(como pla-
nes de ajuste) frente a los cuales los legisladores no desean transmitir la imagen de
estar afectands importantes intereses sociales’. Una segunda razon es que si los
legisladores discrepan con &l decreto en su versidn original, forzar |a reedicion ge
vuelve para ellos una estrategia eficiente para obligar al Ejecutivo a negociar maodifi-
caciones de forma indirecta. Esta es una practica perfectamente ldgica desde el
punto de vista del andlisis espacial desarrollado en paginas anteriores. Dado que
una resolucion de fa legislatura rechazanda o modificando el decreto podria concluir
con un veto parcial del Ejecutivo, la inaccidn bajo 1a regla de 1a aprobacion explicita
es una mejor estrategia puesto que le permite a los legisladores sugerir adecuacio-
nes al decreto sin necesidad de generar un conflicto con el Ejecutivo ni tener que
reunir las mayorias necesarias para superar un veto'8,

En un reciente trabajo, Amarirmn Neto y Paulo Tafner {2002) proveen datos que
apoyan esta interpretacion; en particular, demostranda gue tanto 1a reedicion de
decretos en general como la reedicién con maodificaciones en el texto ariginal es una
practica que ha tendido a aumentar en la medida en que el presidente goza de un
apoyo mas sdélido en la legislatura. Esto ha sida particularmente evidente desde la
primera presidencia de Cardosec {1985-1999) en la que casi un 20 por ciento de los
decretos reemitidos incluyeron alteraciones en el texto original {Amorim Neto y Tafner
2002: 10). Enun mismo sentida Reich (2002: 23) prueba que a medida que un decre-
to es reeditado sucesivas veces incrementa proporcionalmente la probabilidad de
due incorpore sugerencias hechas por los tegisladores ¢ que anticipe posibles obje-
ciones por parte del Cangreso. En resumidas cuentas, la reedicion opera mas como
un mecanismo de ajuste entre las preferencias del Ejecutiva y 1as de los legisladores
que come un acto unilateral del primero para controlar la agenda leqislativa. Este tipo
de ajuste de preferencias no es posible en el caso de decretos sujetos a la regla de
la aprobacion tacita, puesto que aqui ta Unica salida de una mayoria de legisladores
que discrepan con el decreto es modificarto o rechazarlo en forma explicita y enfren-
tar asi la posibitidad de un veto presidencial.

17 éanse las declaraciones de Nelsan Jobim en Camara de Diputados, Audiencia Poblica 0219/00.

Y E| presidente en Brasil esta dotado de un poder de veto relativamante debil puasta que auncues puede
redlizar ahservacianes en iodo a parte dfe una inictativa (art. 88}, su veto puede ser superadao por la insistencia de
una mayoria absaluta de ambas camaras reunidas al efecto. De tados modas, no debe minimizarse los costos de
transaccidn que esta insistencia puede generar para los legisladaras, maxime teniendo en cuenta la tragmenta-
cian def Congresa en Brasit.
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CUADRO I
Paorcentaje de escafios del partido del presidente en el Congresc
Presidente Camara de Diputades Senada
Sarney (PFL) (a) 1986-90 24,1 1987-90 228
Callor {PRM] 1990-92 7.9 1981-92 58
Franca {b) MO MO,
Cardosa (PSDB) 1994-98 12,1 199593 136

Fuente: Banco de Dados Politicos das Américas, elecclanes legislativas 1988, 1987, 1990, 1991, 1884 y
1995, :

(a} Aungue Sarney fue ariginaimente candidato a viceprasidente con apoya del PMDB, en realidad pertene-
cia al PFL, donde se encantraba la mayoria de sus seguidores.

{h) Franco remplazd al presidente Collor después del juicic politice que se siguld en su contra en 1892,
Franca se apoyd enuna coalicién ad hoey no se le identificd con un partido en particular.

Un punto es suficientemente ¢laro: 1a reiteracion de MPs en Brasil revela gue el
Ejecutivo enfrenta con frecuencia dificultades para recibir la aprobacion explicita a
SUs propuestas de decreto. Y esto ha ido en aumento: Collor remitic tres veces mas
MPs que el presidente Sarney, Franco o hizo cinco veces mas que Collor y Cardoso
cinco veces mas que Franco. No chstante, el namero de decretos aprobados no
crecio en la misma proporcidn. De hecho, coma puede apreciarse en el cuadro |, la
tasa de decretos con aprobacidn explicita de! Congreso ha ido disminuyendo cons-
tantemente.

Por otra parte, aun cuando los decretos sean aprobadoes, esto no implica nece-
sariamente que los legisladores los respalden en sus términos originales. Dado que
la constitucidn de 1988 no restringe a los legisladores a debatir la aprobacidn de
decretos bajo una regla cerrada, las enrmiendas son en principio admitidas'®. De
acuerda con Figueiredo y Limongi {1987}, entre 1989 y 1995 el porcentaje de inigia-
tivas enmendadas (sobre el total de MPs originales expedidas) que se convirtieron
en lay, fue de 46,1 por ciento (p. 150). En un andlisis por presidencias, Reich (2002:
13} muestra que del total de decretos convertidos en ley, un 51 por ciento fueron
enmendadas por el Cangreso en la presidencia de Sarney, un 70 por ciento en la
presidencta de Callor, urt 38 por cienta en la de Franco vy un 38 por ciento en la
primera de Cardoso. Esta estadistica sefiala claramente una importante participa-
cion del Congreso en la elaboracién de leyes por decreto, e incluso revela cierta
resistencia respecto de las propuestas originales del Ejecutive, sobre todo en las
areas de mayor interés para los legistadores, como medidas de estabilizacidn, sala-
rias minimos, y programas de privatizacion (Reich, 2002: 17).

Lo anterior abliga a reflexionar sobre la relacion que guardan las MPs con la
formacion de mayorfas legislativas. Debido a la estructura bicameral del Congreso
brasilefio y a la regla de aprabacidn explicita, los decretos presidenciales no puedan
canvertirse en lay sin el respalda de una mayaria legistativa en cada cdmara. Y este
apoyo puede ser muy dificil de lograr. Como puede verse en el cuadro I, desde el
comienzo de la transicidn democrética el partido def presidente jamés ha contado
con una mayoria independiente en ninguna de las camaras. Esto se debe fundamen-
talmente a una estructura constitucional y a un sistema slectoral que no sélo auspi-

19 Mas o menos al misme tiempo que el Congreso acepta la posibilidad de reintroducir decretas, 1a reso-
tucian nurm, 1/89 también autarizd explicitamente a fos legisiadares para praponer enmiendas a los decretos.
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cian la formacién de mayorias legisiativas de diferente origen partidario al del presi-
dente, sina que tamhién promueven la fragmentacién de los partidos.

Las reglas mas importantes que producen estos efectos son un calendario de
elecciones no concurrentes (hasta la reforma de 1994), y una Camara alta con perio-
dos de renovacion escalonagdos, a jo gue se suma una eleccion presidencial por
mayoria a doble vuelta y un sistema de representacion proporcicnal para la compo-
sicion de 1a Camara de Diputados que combina diferentes elementos como tas listas
abiertas, distritos electorales de alta magnitud'y un umbral muy bajo para la admision
de partidos minoritarios??. Como resuitado de estas regias, entre 1890 y 1994, por
gjemplo, el nimero efectivo de partides politicos en la Camara de Diputados ascen-
dia a mas de 8 y en el Senado estaba por encima de 5 (Mainwaring, 1987, p. 74).

Desde luega, el porcentaje de escarios del partido del presidente en fa legisia-
tura no es un indicador definitivo det verdadero nivel de apoyo legislativae que puede
tener al Ejecutivo. Incluso cuando el partido en el gobierno es mingritatio, &l presi-
dente y los lideres de su partido tienen la oportunidad de formar coaliciones mayaori-
tarias multipartidistas para legislar. De hecho, éste ha sido frecuentemente el caso en
Brasii desde ¢l inicio de la transicion a la democracia. Sélo Collor perdid en 1992 |a
maycria en ambas camaras, al igual que poco después, entre agosto de 1983 y
diciembre de 1994, Franco perderia 1a mayoria en la Camara de Diputados
(Mainwaring, 1997, p. 74).

De cualquier manera, el principal prablema nao reside tanto en |la capacidad de
formar coaliciones legislativas como en obiener de ellas unza fuente caonfiable y
predecible de apayo. Algunos estudios recientes han descubierto gue aunque las
reglas electarales en Brasil desincentivan la cohesion y la disciplina partidarias, el
control centralizado que ejercen los lideres parlamentarios sobre las votaciones enla
asamblea y sobre el acceso a recursos, les permite impedir comportamientos de
indisciplina. Siguiendo esta linea argumentativa, Figueiredo y Limongi (2000} sena-
lan que entre 1988 y 1997 los presidentes de turng han ¢onsequide muy amplias
mayorias en las votaciones nominales, como corolario de un promedio de disciplina
en ia coalicidn presidencial de 85,6 por ciento,

Esta conclusion es sin embarga contravertida, Por un lado, el éxito del gobiemo
en conseguir vataciones nominales a favor de sus politicas en el plene de la agam-
blea, puede no ser siempre un buen indicadar de los obstaculos que enfrenta el
Ejecutiva para producir mayorias coherentes cuando su partido es apenas un socio
minoritario dentra de una coalicion multipartidista. Como sefiala Ames (2001: 188-
204), unindicador como éste na registraias iniciativas de ley que no recibieran vota-
cién en el pleno debido a fa falta inicial de acuerdo ni revefa los costos en términos de
tiempo y recursos materiates que pudo haber implicado obitener un respaldc mayo-
ritario en la votacion final {Ames, 2001). Por otra parte, aun analizando 10s niveles de
disciplina por medio de votaciones nominales, otros estudios verifican [a enorme
variacién que ha existido en cada periodo en cuanto al apoyo que el presidente
obtuvo por parte de cada uno de los principales socios de la coalicion. En este
sentida, Amorim Neto (2002} encuentra que el nivel de disciplina legislativa en Brasil
sdlo reqistra niveles relativamente elevados por parte de los principales partidos de

20 Para una iista de los diferentes factores que afectan el nimera de partidos v su nivel de disciplina interna
v cahesidn, véase Mainwaring y Shugart {1997}
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la coalicion (superiores en promedio al 70 por cienta) en presidencias como las de
Cardoso, donde 1a distribucion.de cargos ministeriales ha seguido una narma de
proporcionalidad respecto al peso legislativo de los mismos.

Una comparacidn entre las expetiencias de Sarney y Collor, por un lado, y las
de Cardoso, por otro, son ilustrativas de la variacién en cuanto al grado de apoyo que
los presidentes han gozado de su coalicion. Los planes econdmicos de los dos pri-
meros sufrieron profundas madificaciones debido a 1a oposicion personificada en el
PMDB, gue ha sido desde el comienzo de la transicion, y hasta 1996, el partido con
mayor repraesentacién en et Congreso v el principal socio de ta gran mayoria de
coaliciones presidenciales. En enero de 1989, en un contexto de creciente inflacion y
crisis fiscal, Sarney emitié una serie de MPs conacidas como ef Plan Verano. Se tratd
de un proyecto de estabilizacion dirigide a adoptar una nueva moneda y a implementar
algunas medidas para la reforma del sector publico y de privatizacion. El nicleo del
Plan, la creacion de una nueva maneda, fue aprobado; sin embargo, su disefo origi-
nal fue modificade significativamente durante el proceso. Después del rechazo aia
MF 25 por la cual se regulaba la disolucion de las empresas publicas, gran parte del
paquete de MPs fue sujelo a intensas negociaciones entre el gobierno y el PMDB. De
las 17 MPs que integraban el Plan, dos fueron rechazadas, una se regresd, una mas
fue refarmada por falta de consenso, otra se abrogé a soficttud de los legisladores y
dos mas fueron emitidas para madificar MPs anteriares, también a solicitud de los
legisladores?!

La experiencia de Callor es avn mas representativa de fos costos implicados en
la elabaracion de politicas pablicas por medio de decretos, cuando el partido de!
presidente carece de suficiente apoyo en {a legislatura. Con el fracaso del proyecto
estabilizador de Sarney, Brasil entrd en una etapa de hiperinflacion que para los
tiempas de Collor habia alcanzado un indice anual de 2.937.8 por ciento?2. En el afén
de ir mas tejos gue sus antecesores, Coilor no sélo intentd frenar la inflacion, sing que
también buscd la implementacion de un plan mds ambicioso de cambia estructural,
gue incluia un madelo agresivo de privatizacidn y reformas al sector publico. Anteia
muy pronunciada depresidn econdmica que se vivia, el presidente no tuvo mayor
problema para asegurar en un principio el apoyae legislativo necesario para controlar
la inflacidn. Sin embargo, las medidas de estabilizacion {incluida ta controvertida
congelacién de cuentas bancarias) no dieron los resultados esperados y para finales
de 1990 el apoyo politice del presidente se habia erosionado sensiblemente, sobre
todo en las areas relacionadas con 1as reformas estructurales. Desde este momento
y hasta el juicio politico al que fue sujeto en 1992, Callor enfrentd enormes dificulta-
des para implementar su agenda. De un totat de 160 MPs, sélo 41 por ciento fueron
aprobadas y ta gran mayoria sufrié cambios en una proporcion de 33 enmiendas por
MP en promedioc (Power, 1998, p. 218).

Probablemente el complejo entarno econdmico fue el causante de los sucesi-
vos fracasos en los planes de estabilizacidn. Pero con todo, no hay duda de que las
reglas para el uso de decretos y la ausencia de una mayoria legislativa cohesionada
en torno &l presidente, jugaron un papel importante para hacer de Brasil uno de los
ultimos pafses de América Latina en iniciar las reformas econémicas estructurales, y

21 Sgbre este tema véase Figueireda y Limongi {1999).
22 yaase World Tables, Banca Mundial {1993).
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uno de los mas lentos en implementarlas?®. Tomando en cuenta las restriceiones a
reformas econdmicas que incluyeron los legisladores en la constitucidn de 1988, es
evidente que sus preferencias no favorecian una separacion drastica de la tradicio-
nal economia dirigicia por el Estado a otra de mercado. La constitucion discriminé la
participacion de empresas extranjeras en diversas actividades econdmicas, otorgo a
los trabajadores pubticos permanencia en el empleo, y cred un monopelio estatal en
actividades muy atractivas para la inversion externa como el petrdleq y las telecamu-
nicaciones. En 1991 Collor tratd de ganar apoyo en 1a legislatura para modificar estas
clausulas, pero fracaso.

|La experiencia de Cardoso desde su primera presidencia cantrasta notable-
mente con ia de los anteriores presidentes. Cardaoso logré obtener un sdlido apoye
legislativo tanto para implementar sus medidas de estabilizacidn como para realizar
enmiendas constitucionales orientadas a terminar con los monopolios del Estado y
con la discriminacién contra la inversidn extranjera. A su vez, Cardoso se convirlit en
el presidente cuyos decretos en temas cruciates de reforma econdmica han sufrido
menos rechazos y modificaciones, El éxito se debe a la formacidn de una coalicion
de gobierno y tegisiativa mas solida que 1as anteriores gracias al acercamiento de
posiciones que se produjo entre su partido, el Partida Social Demdcrata Brasilefio
(PSDB), v el PMDB, que ademas de ser &l partide con mas escanaos usualmente
cantiene el apoyo del legislador mediano del Congreso. Al tiempo de a eleccion de
Cardaso, tanto el PSDB {de centro-izquierda) como el PMDB (de centro) abandona-
ron su tradicional postura contraria a esquemas reformistas de mercado y aceptaron
los lineamientos basicos det praograma del presidente, probablemente inducidos por
la popularidad que alcanzé dicho programa desde que fuera implementado hacia el
final de la presidencia de Franco, siendo entonces Cardoso ministro de Hacienda.

No obstante esto, el creciente nimerg de decretos reemitidos durante el gohier-
no de Cardoso, refleja que sus partidarios en el Congresc prefirieron ser cautos en
sus muestras de apayo al Ejecutivo antes que compartir una responsabilidad directa
en materia de politica econdmica. Este puede deberse a que |os legisladares quisie-
ron respaldar al presidente sin asumir los costos de ciertas politicas, o bien prefirie-
ron negociar los cambios legislatives sin enmendar explicitamente 1as propuestas
presidenciales. Sea cual fuere el caso, nada garantiza que en Brasit un futuro fracaso
econdmico o un descenso en la popularidad del presidente no repercuta en el even-
tual reemplaza del apayo pasivo por la resistencia activa de los legisladores. Més
aun desde la ultima enmienda constitucional que provee al Congreso de un mayor
centrol sobre la capacidad del presidente de remitir decretos,

Il. El poder constitucional de decreto en Argentina:
aprobacion tacita y fuertes poderes partidarios

A diferencia de la experiencia brasilefia, la utifizacion de decretos de naturaleza
legislativa en Argentina provina inicialmente de una practica metaconstitucional, puesto
que este tipo de decretos ne estaban autorizados por la constitucidn en vigor ni se
derivaban de una delegacion de autoridad por parte de los legisladores. Los decre-

2 Para ver una explicacian y comparacion de las diferencias de grado y iempa para la implementacian de
rafarrmas econdmicas en América Latina, ver Schiaven (2000
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tos de contenido fegislativo, conocidos en Argentina como decretos de "necesidad y
urgencia” (DNUs), fueronintroducidos de factopor el entonces presidente Radl Alfonsin
del partido Unién Civica Radical (UCR) pocos afios después del comienzo de la
transicion democratica en 198324, Sdlo en 1890, can la salida de Alfonsin y la elec-
cion de Menem del Partido Justicialista (PJ), los DNUs fueron reconocidos por la
Corte Suprema como instrumentos de leqislacién constitucionalmente validos.

En diciembre de 1990 la Corte Suprama, al resolver la constitucionalidad del
decreto 36/90 que creaba un sistema publice obligatorio de préstamas, determind la
validez de los DNUSs, sujeta a dos condiciones. Estas eran: 1) la existencia de un
“seria peligra social”, gue haga necesario adoptar medidas rapidas y 2) que &l Con-
gresa no adoptara medidas diferentes al decreto en los temas relacionados caon la
palitica econémica en cuestion?®, Esta interpretacion beneficio claramente al presi-
dente. Por una parte, el requisito de alto peligre sacial no fue una limitacion importan-
te pues, en estricto sentido, quedd a discrecion del presidente decidir cudndo existe
una emergencia real y cuales son las medidas mas apropiadas para superarla®s. Por
otra parte, la Corte consider que ia sola inaccidn del Congresa era prueba suficiente
de cansentimiento legislativg. En otras palabras, se habia adoptado la regla de apro-
bacion tacita para determinar si un decreto se convertia en ley permanents.

Debe tomarse en cuenta también el impacto institucional de esta interpretacion,
considerando el poder de veto del presidente en Argentina. A diferencia de! Ejecuti-
vo en Brasil, cuyo veto (total y parcial) puede ser superado con la mayaria absoluta
de votos en ambas camaras, el Ejecutivo en Argentina tiene un poder de veto que
requiere de ta mayoria calificada de 2/3 partes de volos en cada camara para ser
superade. A ello se suma lainterpretacidn de la Corte Suprema, que desde los afios
sesenta considerd valido el use del veto parcial, aunque éste no era contemplado
dentro de la constitucion {Gelli, 1994)27. Esto significa que st los legisiadores desean
aprobar los decretos presidenciales con enmiendas o en ditima instancia, derogar-
los, el presidente puede todavia rechazar las refarmas y sostener el veto en sus
terminos originales.

No fue sina hasta las reformas de 1994 que se incorpard el poder de decreto en
la constitucion. De conformidad con el articulo 99.3 del nuevo ordenamiento juridico
"solamente cuanda circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir los trami-
tes ordinarios previstos por esta constitucién para 1a sancion de las leyes, y no se
trate de normas gue regulen materia penal, tributaria, electoral o el régimen de los
partidos politicos, podra [el Ejecutivo] dictar decretos por razones de necesidad y
urgencia...”. En cuanto a las reglas para la aprobacidn, la constitucion establecio que
el jefe de gahinete fuera el encargado de enviar el DNU a una Camision Bicameral
Permanente en un plazo de diez dias?®. La constitucion no impuso a los legisladores
restricciones de ningun orden para realizar enmiendas. Sin embargo, no es claro qué
sucede en {03 casos en que el Congreso no tome una decision sobre un decreto.

24 El primer decreto de esta tipo fue &l que implements &l llamado Plan Austral en 1985, gue consistic en
un paguete de estabitizacidn areada para disminuir (8 inflacidn. Para el uso de decretos de cantenido tegislativo
antes de 1983, véase Lugones, Garay, Cugo y Carcuera (1932}

25 Vease el caso "Peralta”, en £f Derecho, 1991, vol. 141, pp. 519-548,

2 Tradicianalmente, la Suprema Corte de Argentina ha considerado estos asuntos como "cuestionas
paliticas” ajenas a la jurisdiceion da log jueces. Véase Negretto (1994).

27 E| veto parcial fue finatmente incluido en la constitucion con las reformas de 1894,

2 | a canstitucién de 1994 asigna al jefe de gabinete la funcién de coordinadar de ministros.
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CUADRO il
Decretos en Argentina, 1983-1999
Decretos Alfonsin Menem | Menem I Total
{1983-1989} (1989-1995) {1995-1999) 1943-99
Total por presidente {a} 10 174 a3 282
Aprahadas 4 32 5 41 (14,5 %)
Rechazados 1 4] 7 14 (4,9%)
Inaccidn del Congraso 5 136 43 229 {B1,2%)

{a] Can excepcién deal periodo 18983-82, cuando |a entonces racien creada categaria de decretos de "nece-
sidad y urgencia® no era usada regularmente, estas cifras reflejan solo aquetlas decretos recanecidas por el
Ejecutiva explicitamente camo ONUs. Otros autares {Rubia y Goretti 1996, 19982, 18398h) incluyen un numerg
considerable de decretos que el Ejecutive ne reconocid como DU s, pero que na abstante eflos (05 incluyeran en
esta clasificacidn por su contenide legal. [Un némera imporlante de decretos ne reconocidos explicitamente
coma DNUs pudieron haber invadido prerrogativas exclusivas de |a legislatura. Como fuere, el status legal de
805 decretos s cantravertida; prueba de alla 83 que el Ejecutivo no tuvo una razén valida, al menas hasta 1994,
para acultar su caracter de DNUs, si es que se pensaba que pertenecian a esta categoria. Dado €l amplio
reconacimienta constitucional que otorgd 12 Suprema Corte a los DNUs en 1390, los decretos estaban mejor
protegidos ante posibles problemas que se les hubieran presentado en el terreno legal sieran emitidos explicita-
merite cormna DNUs, que si eran emitidos camo decretos regulares invadienda jurisdiccinneas legislativas. De esta
manera, para el propdsita de contar el niymero total de DNLUs es mas canfiable incluir sdlo aquellos que s acteres
invotucradas reconociercn como tales.|

Fuente: Elaboracidn del autor con infarmacion provista por la Direccidn de Infosmagidn Parlamentaria, Cama-
ra de Diputados.

Durante ia negociaciaon que llevo a la reforma de 1994, en tanto gue los nego-
ciadores de la UCR buscaron implementar 1a regla de aprobacion explicita, los nego-
cladores del Pd rechazaron esta postura (Garcia Lema, 1994, p. 205)2°, Coma reflejo
de |afalta de acuerda entre los dos principales partidos, la convencion canstituyente
dejé sin definir el punto a fin de que éste sea resuelto por una futura tey aprobada por
mayoria absoluta en ambas camaras. Después de 1a sancién de la constitucion, ni
durante |la segunda presidencia de Menem ni durante la reciente presidencia de De
la Rda (Alianza UICR-Frepaso) fue posible reglamentar el trdmite de los decretos,
principalmente por oposicion de las fuerzas de apoyo legislativo del presidente. Coma
consecuencia, sigue vigente hasta hoy la regla de aprobacidn tacita establecida por
la Corte Suprema en 1990,

Tal como sucede en Brasil, el uso regular de decretos en Argentina ha conduci-
do a un incremento en [a participacidn de fos presidentes en el procesg de elabora-
cién de las leyes. Después de la introduccion de los DNUs, la participacion legislati-
va del presidente ha pasado de un promedio de 40 por ciento a 53,2 por ciento bajo
el gobierno de Alfonsin, a 59,1 por ciento con Menem en su primer periodo y a 54,3
por ciento en su segundo periodo3. De cualguiera manera, estos porcentajes toda-
via son bajos si se comparan con la estadistica de Brasil. Y |a principal causa de la
diferencia es que en Argentina ha habido un ndmero inferior de decretos en un perio-
do de tiempo mas largo. Coma se observa en el cuadro i, inclusive si se descuentan

23 Para detalles sobre este praceso de rafarma, ver MNegretta {20003

4 Los porcentajes se calcutaran sumando los DNUS 2l total de leyes aprobadas en cada periods, que
hubieran sido iniciadas por ef Ejecutiva. La infarmacisn es de |a Direccion de Informacidn Parlamentaria, Cangre-
g0 de |la Nacida.
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del computo [os decretos reemitidos, entre 1988 y 1999 los presidentes de Brasi
emitieron cerca del doble de decretos de los que fueron introducidos por sus
homaélogos argentinas entre 1983 y 1999.

La sequnda diferencia importante es la mayor cantidad de decretos que se
corvirtieran en ley definitiva en Argentina de acuerdo a las preferencias iniciales del
presidente. Contados sabre los decretos ariginales, en tanto que el bajo nidmera de
rechazos es similar en ambos paises, el ndmero de decretos aprobados explicitamen-
te es mayor en Brasil que en Argentina. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que
en este Ultimo pais, debido a laregla de aprobacion tacita, 10s ¢asos de inaccion del
Congreso, gue ascienden al 81 por ciento, importan [a vigencia futura del decreto tal
como si se e hubiese dado una aprobacion expresa sin madificacion alguna. Esto
quiere decir que, aun sin tomar en cuenta el importante ndmero de modificaciones
que han sufrido en Brasil los decretos aprobados explicitamente, ni el fenémeng de
la reedicion, resulta claro de este simple analisis la mayor capacidad de [os presiden-
tes argentinos de introducir y mantener legislacién por decreto de acuerdo a sus
preferencias,

A diferencia de sus contrapartes brasilefias, los presidentes en Argentina no
necesitan del apoyo legislativo explicita de una mayoria en ambas camaras puesia
sola ausencia de oposicién en una de las camaras es suficiente para hacer que sus
decretos permanezcan coma ley a futuro. Mas adn, en el supuesto atipico de que
exista oposicion en ambas camaras, la mayoria de das tercios necesaria para supe-
rar el veto presidencial le permite eventuaimente al Ejecutive proteger sus iniciativas
con el apoyo de una minoria de legisladores3’. Como se predijo mediante el modelo
espacial, estos factores le aseguran a los presidentes argentinos un mayor control de
la agenda legislativa.

Las dindmicas de reforma econdmica en ambaos paises confirman esta predic-
cion. Enun contexto de hiperinflacién y crisis fiscal, tanto Collor como Menem centra-
ran su atencion en tomar medidas drasticas de estabilizacién e imptementar refor-
mas estructurales de mercado. Y como |o sefialaron el presidente Collory Cavallo, el
ministro de Economia de Menem, los decretos de emergencia fueron un instrumento
crucial para formular las politicas estabilizadoras®. Sin embarge, mientras Menem
logré consumar ia mayoria de sus objetivos en un periodo de tiempo relativamente
corto, Collor simplemente no pudo (lazetta, 1997).

El éxito de ttenem se debid nc s6fo a los amplios poderes legisiativos que le
fueron delegadas en 1989 para realizar privatizaciones y reformar el sector pulblico,
sino también al apoyo pasivo del Congreso a sus decretos de emergencia en varias
areas en las cuales no se le delegaren facultades, cama reformas tributarias, regula-
cion laboral, deuda publica y liberalizacién comercial, entre otras33. Por el contraria,

3 Como han cheervada Ferreira Rubia y Goretti (1998a), han habido varios casos en los que Menem
recurrid con éxita a au tacultad de veto (particularments ef veta parcial), can el prepdsito de reaccionar contra el
rechazoexplicita a sus decratas, o bien conira proyectos de ley que intentaron madificar el contenido de dacretos
va vigentas.

3 yeéanse los discursos de ambos actores citados por Power {1998, p. 216) y Ferreira Rubio y Goretti
(1994, p. 36).

3 A fines de 1989 el Congresa aprobd dos leyes de refarmas ecandmica can el apoyo de la opasicidn: ta
ley de Emergencia Administrativa v (2 ley de Emergencia Ecandmica. Ambas delegaron al Ejecutivo amplios
poderes legislativas en el drea de privatizaciones y de reformas al sectar pdblica, aungue bajo un tGempao limitado
gue requeria de |a intervencian del Cangrase para ser renavada.
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CUADRQO IV
Porcentaje de escanos del partido del presidente en el Congreso

Presidente Cédmara de Diputados Senado

Alfonsin 1983-85 50,8 1983-86 39,1
1985-87 81,6 1986-89 331
1987-89 45,4 _

Menem | 1989-91 47,2 1983-92 563
1991-93 451 1992-95 625
1993-95 49,4

Menem |l 1995-97 51,0 1995-98 55,1

19387-99 46,3
Fuenta: Modingll, Palanza y Sin (19997,

Collor descansd fundamentalmente en los PCD y enfrentd fuertes resistencias dentro
y fuera de su coalicidn para que sus decretas fuesen aprobados de acuerdo a sus
preferencias, sobre todo los relacionados con {a reforma del Estado.

Este contraste muestra que, aparte del disefio particular del PCD en Argentina,
el relativo éxito de la legistacion por decreto en este pais responde también al grado
de apoyo partidario que tuvo en la legislatura el Ejecutivo. Coma en el caso de Brasil,
ias reglas constitucionales y electorales en Argentina hacen muy improbable 1a for-
macién de gobiernos unificades, Desde gue comenzara la transicién democratica,
solo enire 1985 y 1997 el partido del presidente tuvo mayoria en ambas camaras del
Congreso, debido fundamentalmente a la existencia de un sistema bicameral con
ciclos electorales mixtos y con elecciones escalonadas para diputados y senadares.
No obstante, tanto &l sistema de eleccién indirecta como desde 1994 el de mayoria
relativa calificada para la eleccién del presidente, junto a elecciones para diputados
gue combinan la representacidn proporcianal con listas cerradas, y distritos de tama-
fic maderadao, lograron contener la fragmentacion de partidos en Argentina.

En comtraste con el multipartidismo brasilefio, el nimero de partidos efectivos
en Argentina durante el periodo que va de 1983 a 1999, ha oscilado entre un minimo
de 2,3 yunmaximo de 2,7 en el Senado, y entre un minimo de 2,2 yun maximo de 3,3
en la Camara de Diputados (Molinelli, Palanza y Sin, 1999, pp. 305 y 306). El efecto
principal de este sistemna de partidos es reducir las probabilidades de tener un pre-
sidente con minarfa en ambas cdmaras. Como puede observarse en el cuadro [V, ef
partido del presidente ha mantenido siempre una mayoria absciuta, © como minimo
una mayoria relativa, en al manos una de ias camaras. Enla Camara de Diputados en
particular, los presidentes de Argentina han tenido desde 1883 una representacion
superior al 45 por ciento. Este es exactamente el nivel de apoyo partidaric que re-
quiere un presidents para sostener sus decretos bajo la regla de aprobacicn tacita,
sin tener siquiera que recurrir a la amenaza de veto.

Los histéricos niveles de disciplina partidaria en Argentina han sido también
cruciales para el apoyo legistativo del presidente. Gracias a la existencia de listas
cerradas y a la capacidad de los lideres pariamentarics para distribuir abundantes
recursas materiales y politicos entre los legisladores, los partidos en Argentina mani-
fiestan un comportamiento de alta disciplina, de hecho muchamayor que la observa-
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da en Brasil. Un estudio de 78 votaciones nominales llevadas a cabo en la Cdmara de
Diputados entre 1983y 1991 {Jones, 1898), muestra que la media yla mediana en el
nivel de disciplina partidaria fue de 94 y 87 para el Partido Justicialista y de 98 y 100
para la Unién Civica Radical.

Dado el nivel de representacién del partido del presidente en et Congresa v el
alto grado de disciplina partidaria en Argentina, ng es sorprendante encontrar que el
Cangreso acaso rara vez ha reaccionadao contra un decreta. Sabiendo que 1a ausen-
cia de rechazo valida los decretos, los legisladores del partido del presidente opta-
ron normalmente por la aceptacion pasiva de sus iniciativas. Existen varias razones
posibles para explicar esta estrategia de los legisladores. Una es apoyar al presiden-
te cuando coinciden con su politica legislativa, pero sin incurrir en responsabilidad
directa por la implementacion de medidas que afecten los intereses de sus electores.
Esto no es diferente a lo que ya se discutid para &l caso brasilefo en lo relativo a as
reediciones. Una segunda razdn parala pasividad legislativa, relacionada a |a ante-
rior, es evitar la confrontacidn abierta con el Ejecutivo en temas saobre [os cuales los
legisladares no coinciden plenamente con la posicién presidencial. Y existen ele-
mentos para pensar gue con frecuencia éste ha sido el caso, sobre todo durante los
gobiernos de Menem.

Las reformas de mercado implementadas por Menem jarmas recibieron un apo-
yo activa mayaoritario dentro del PJ. El partido estuvo tradicionalmente asociado a un
maodela estatista de conduccion de la economia y muchos de sus electores pertene-
cian a los grupos gque resultarian mas afectados con las nuevas medidas {como la
clase trabajadora v los empleados del sector pablico). De hecho, varios indicadores
confirman que a pesar de la alta disciptina, el PJd mostrd poca cohesidn en las temas
de reforma econdmica. Como destaca Mustapic {(1998), cerca del 30 por cientoc de
los vetos utilizados por Menem durante su primer periodo fuergn vetos parciales
sobre leyes iniciadas por el presidente, pero enmendadas en el Congreso con |1a
participacion de legisladores de su propio partido. Muchos de estos vetos fueran
vertidos sabre leyes que implementaban impartantes reformas econdémicas.

En este contexto de conflicto intrapartidista, resuita claro que los legisladores
elijan regularmente el apoyo pasivo para la aprobacion de decretos: mientras el apo-
yo explicito podria afectar intereses de sus sequidores, la revocacion explicita podrfa
comprometer sus propias posiciones politicas dentro de un partido caracterizado
por ser altamente disciplinado. Esto quiza explique también la paradoja de por qué
Menem utilizé un muy extenso numero de DNUs a pesar de contar ¢on un nivet de
apoyo partidaria dentro del Congreso aparentemente alto. Ante la falta de una posi-
cidn unificada sobre ciertos temas al interior del partido, Menem decidié omitir los
procedimientos legislativos ardinarios y apoyarse en una forma “negativa” de disci-
plina partidaria con el fin de impulsar un proceso de elaboracién de leyes por decre-
to. Enatras palabras, en aras de mantener un decreto, el presidente soto solicitaba a
sus partidarios prevenir la aprobacién de una ley ulterior que revocara o modificara
sustancialmente el decreto.

Cabe destacar que Menem no siempre recurrié a los DNUs para neutralizar la
apasicidn dentra de su propio partido. En algunas dreas sensibles, como la de
privatizaciones, el presidente se sirvid regularmente de la delegacion de atribucio-
nes o del praocedimiento ordinario para legislar {(Llanos, 1998, pp. 764 y 765). Algo
similar ocurrid en el embito de la reforma laboral, donde el presidente enfrentd una
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fuerte oposicion por parte de los sindicatos y de sus representantes en el Congreso,
todos ellos miembros del PJ (Etchemendy y Palermo, 1998)%*. Si contrastamos la
actitud asumida en estas dreas de legislacion con la observada en otros &mbitos que
también sufrieron maodificaciones, como los impuestos o las refaormas fiscales, en ios
cuales los DNUs fueron utilizados con regularidad, pedemas inferir que el presi-
dente realizd un uso selective del decreto, evitandolo cuando era probable gue
emergiera una opaosicion activa dentra de su partido o por parte de grupos de interés
organizados®®,

De todas formas, aun prefiriendo regular ciertas areas por medio de legisiacién
ordinaria, el presidente no dudd en hacer prevalecer su voluntad ante el Congreso en
aquellos casos en que su propio partido le negd apayo, como fue el caso con el
decreto de privatizacion de Aeropuertos de 1997 Y es interesante observar que una
misma capacidad de imposicién pudo ohservarse durante la reciente presidencia de
De la Rua en casos altamente controvertidas, como la reduccién de salarios del
sector publico en maya de 2000, a pesar de contar tan sélo con una mayaria relativa
en la Camara de Diputados y de tener un Senada dominado per la oposicion. Diffcil-
mente un presidente en Brasil ha tenido esta capacidad en condiciones semejarites.

En sintesis, lag experiencias de Brasil y Argentina en la legislacion por decreto
canfirman que el PCD provee al presidente de |a oportunidad para fijar 1a agenda
legislativa, No obstante, como sugiere el modelo espacial desarrollade en este arti-
culo, las diferencias en los arreglos institucionales determinan el grado en gue el
prasidente puede inducir la cooperacién de los legisladores para convertir sus de-
cretos en ley, enlos términos en que fueron propuestos. En este sentido, parece clara
que la capacidad relativa del Ejgcutivo para promover cambios legislativos que se
encuentren cerca de sus preferancias ha sido mas fuerte en Argentina que en Brasil,
En Argentina, el Ejecutivo cuenta con recursos institucionales cruciales comala regla
de aprobacion tacita, ausente en Brasil, y con un apoye partidario en el Congreso
que aun no siendo mayaoritario es suficiente nara mantener un decreto a futura.

V. Conclusiones

En ia literatura comparada, ios regimenes presidenciales han sido descrites
caomtinmente de acuerdo con los patranes encontrados en el madelo norteamerica-
na, en el cual los legisladores controlan la agenda, al introducir propuestas de legis-
lacion gque el Ejecutivo sdla tiene el poder de aceptar o rechazar. Pero estaimagenno
describe el proceso de elabaracion de leyes en numerosos regimenes presidencia-
les donde el presidente tiene la capacidad de iniciar cambios legisiativos por medio
de decretos. En estos casos los papeles se invierten. El Ejecutivo es quien controla la
agenda legislativa y los legisladores actdan como instancia de aceptacion o rechazo
a los cambios propuestos. Con tado, et grado en el cual el Ejecutivo puede efectiva-
mente recurrir a decretos para controlar la agenda legisiativa y obtener un consenti-
miento de los legisiadores lo mas cercano posible de sus preferencias iniciales, esta
sujeto a variaciones,

M E inica decreta en el Ambita lahoral fue el que reguitd las huelgas. Véase Etchemendy y Palermao (1998).

¥ gobre los factores que explican la opcidn antre intraducir iniciativas ordinarias de ley y cambiar ef statu
qua por medio de dacretos, véase Magar (20001
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En este trabajo he demostrado que la capacidad del Ejecutivo para fijar la agenda
es mas fuerte cuando los decretos son reguiados por aprobacidn tacita v la represen-
tacion del partido del presidente en el Congreso es alta, que cuando su regulacion
supone aprobacion explicita y |a representacion parlamentaria del partido del presi-
dente es baja. Las dindmicas en el proceso legislativo en Brasil y Argentina apoyan
este punto. Con requisitos mas exigentes para la aprobacion de decretos y bajos
niveles de representacion en el Congreso, los presidentes de Brasil han sido normal-
mente menos exitaosos que las argentinos en transformar sus decretos de urgencia
en leyes permanentes, y mucho menos en hacerlo de acuerdo a sus preferencias
iniciales.

El estudio precedente sobre los efectos del PCD en Brasil y Argentina ofrece
una oportunidad para reflexionar en torno al disefio institucional. Ya sea desde una
perspectiva normativa o positiva, los poderes de decreto no parecen ser una buena
eleccidn para mejorar la calidad o el funcionamiento del régimen democratico. Una
vez implementados, los decretos pueden ser Utilizados para cumplir propdsitos dis-
tintes a los que motivaran su incorporacion en la constitucion. M4s precisamente, de
ger un instrumento disefiado para emplearse en circunstancias de verdadera emer-
gencia, los decretos pueden Hegar a ser, comao ha sucedido en Brasil y Argentina, un
instrumento cotidiano para legistar. £f gran peligro de incluir en la constitucion estos
poderes es gue pueden terminar siendo utilizados para impulsar cualquier palitica
legislativa que el gobierno considere importante o conveniente, y no solo las que
buscan mantener la estahilidad del régimen demaocratico o del sistema econdmico
en condiciones de extrema urgencia, como se supane deberia ser. De asta manera
los poderes de decreto debilitan los mecanismos de rendicion de cuentas vertical y
harizontal, deterioran |a legitimidad del proceso legislativo en un régimen democrati-
ca y minan la confianza de fos cludadanos y de los agentes econdmicos en |as
decisiones del gobierno.

Mas aln, la pérdida de legitimidad no es necesariamente campensada con un
sistema de elaboracién de leyes mas efectivo. En muchas acasiones, la atribucidn
formal de! Ejecutivo para iniciar leyes por medio de decretos ha sido creada para
volver mas efectivo el proceso legisiativo en un sistema de separacion de poderes.
No abstante, como lo muestra la comparacion entre los casos de Argentina y Brasil,
ngo es claro que el uso de decretos haga mas agil y eficiente ef procesa legisiativo, al
MeNnas no sin considerar cuales son las reglas para la aprobacion de decretos vy el
nivel de apaye partidario del que goza el presidente en la legislatura.

En un plang ideal, pedrian excluirse de {a constitucién los poderes de decreto
coma instrumentos para enfrentar eventuales emergencias si de antemano se evitan
potenciales conflictos entre el presidente y la asamblea, o si se introducen en la
misma mecanismos gue favorezcan la cooperacion entre poderes cuando emerjan
conflictos, La primera aliernativa exigiria proveer al Ejecutivo de una base sdlida de
apoyo partidario en la legislatura, por medic de reglas electorales come la eleccidn
del presidente por mayoria relativa, los ciclos concurrentes de elecciones y os siste-
mas de lista cerrada, que tienden a reducir el nivel de pluralismo partidario e incre-
mentar la disciplina. La segunda opcién implicaria otorgar al Ejecutiva poderes de
agenda moderados, reducir el margen de valos necesarios en la legislatura para
superar un veto, y cambiar el sistema bicameral por uno que elimine la segunda
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camara ¢ reduzca su poder de bloquea en cualquier drea de legislacion. Desafortu-
nadamente, cualesquiera de estas alternativas de reforma se haila en los hechas
impedida porque bien va en contra de los intereses del presidente, que normaimente
desea desempenar un papel decisivo en la elaboracidn de politicas publicas, bien
afecta los intereses de 10s legisladores, que prefieren preservar el poder de oponer-
se alos cambios legisiativos propuestos por ef Ejecutivo antes que impufsarlos eflas
mismaos.
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RESUMEN

sCdma influye ef poder constitucional de
decreio en la elaboracion de politicas piblicas
de un régimen presidencial? A pesar de intentos
recigntes por respondear este interrogante, per-
siste adn en la hteratura un alto grado de incerti-
dumbre acerca de la medida an que los poderes
de decreto permiten a un presidente controfar o
influenciar decisivamente el proceso legisiativo.
En af presente articulo sa sastiene que en un sis-
terna de separacitn de poderes, ef poder cons-
titucional de decreto incrementa de manera sig-
niticativa Ia capacidad def Ejecutiva para con-
trolar {a agenda legisiativa. Esta capacidad, sin
embargo, NG se prasenta de moda uniforme en
todos los casos. Mediante ef desarroflo de un

modelo espacial de relaciones gjecutivo-legisia-
tivo, el autor argumenta que ef mayar o menor
podar de negociacién que tenga un Efecutive
para promover cambios legistativos por medio
de decratos, varia de acuerde a dos factores
interrelacionados: 1as normas que reguian (a
aprobacidn de fos decretos y el grado de respal-
do parlidario con que cuerite ef Ejecutivo dentra
de 1a tegislatura. Esta hipdtasis se apoya en un
andlisis comparativo de! diserio constitucional y
de fa implernemtacidn de decretos en Brasil y Ar-
gentina, dos cases que presentan diferencias
significativas tanto en las normas que reguian el
usc de los decrefos como en la naturaleza y for-
macién de mayorias legislativas.

SUMMARY

What is the effect of constitutional deeree
authority an the poficy-making process of a
presidential regime? in spite of recent efforis to
ariswer this question, there is stift a great deat of
uncertainty in the literature about the extent o
which decres powers may allow prasidents to
control the legisialive process. This article argues
that in a separation-of-powers system He
existence of constitutional decree authority
effectively enhances the abifity of executives (o
act as agenda setters. This capacily, however, i3
notuniform across alf cases. Developing a spatial
madef of execulive-fegisiative relations, the

author arques that the greater or lesser bargai-
ning power of the executive to promote fegal
changes through decrees varies according (o two
interretated factors: the rules governing the
approval of decrees and the extent of partisan
support of the executive in the legistature. These
propositions are supported by a comparative
analysis of the process of constitutional design
and implementation of legisiative decrees in
Brazif and Argentina, two cases that present
significant variation in the rules requlating the
validity of decrees and in the nature and
composition of legislative majorities.
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