CAPITULO Il EI comienzo de las negociaciones
1. Consecuencias de los resultados del 3 de octubre

Si bien antes de las elecciones del 3 de octubre el justicialismo ha obtenido la aprobacion por la
Camara Alta del proyecto declarativa de la reforma constitucional, consiguié en cambio el
objetivo politico de instalar el tema de la reforma con la posibilidad eleccion presidencial, como
una de las cuestiones centrales sometidas a la consideracion del electorado.

Eduardo Bauza habia expresado las expectativas del gobierno partidas por el propio presidente)
de conseguir en tales eleccion- i porcentual de votos mayor del 40 por ciento y una diferencia
radicalismo superior a los 10 puntos. Consideraba que si se obtenia ese resultado el proceso
reformista recibiria un fuerte respaldo ciudadania, que permitiria decidir —en un momento
posterior—la conveniencia de convocar a la consulta popular. Por lo demas, el no llamaria a un
plebiscito —pese a las opiniones de dirigentes del Partido Justicialista a favor de su convocatoria
inmediata— saber con certeza que el radicalismo persistia en su actitud con- a la negociacion de
un acuerdo para asegurar la enmienda de la Magna.

Segun afirmaban medios periodisticos, esto Ultimo parecia necesario porque a mediados de
septiembre altas fuentes de la Casa Rosada habian recibido sefiales contradictorias por parte de
la oposicion. El periodismo evaluaba que mientras Raul Alfonsin marcaba el ritmo opositor con
declaraciones durisimas contra el gobierno, privadamente operadores insistian en que después
del 3 de octubre "...todo se puede conversar". Se individualizaba a César Jaroslavsky y a
Enrique Nosiglia como los protagonistas de las discretas conversaciones que habian avanzado
hasta la presentacidn de un "menu de opciones" elaborado por el comando radical para "acelerar
las tratativas" después de que se conociese el resultado electoral. Se indicaba que el
menemismo estaria dispuesto a conceder al radicalismo una participacién mas amplia en la
Corte Suprema y un mayor control en el nombra-miento y en las tareas de los jueces. Aceptaria
también el aumento del niumero de senadores, siempre y cuando el acuerdo incluyese la
posibilidad de la reeleccion presidencial 1.

Apenas conocidos los resultados del 3 de octubre, comenz6 a implementarse desde el gobierno
una politica que privilegiaba el acuerdo con el radicalismo. El justicialismo habia triunfado
ampliamente, con un porcentaje del 42.3% (sobre un total del 95,1% de las mesas escrutadas),
superando el resultado obtenido en las elecciones de 1991, cuando habia logrado el 40,7%. El
radicalismo obtuvo el 30% (29,1% en los comicios de 1991); los partidos provinciales
consiguieron el 10,4%: el MODIN 5,8%; el Frente Grande 2,5%: la Unidad Socialista 1,6%; y el
Partido Demadcrata Progresista 1,3%2.

Se cumplian de tal modo las estimaciones mas optimistas, ya que se sobrepasaba ampliamente
el 40% de los sufragios y la diferencia con la UCR también superaba el 10%.

El presidente Menem conseguia atravesar asi la fatidica crisis de los cuatro afios de gobierno y
quebraba una constante historica de varias décadas. La estrategia de la reforma constitucional
probablemente habia contribuido al triunfo electoral. Manteniendo abiertas las posibilidades de la
reeleccidn presidencial, evitd que las expectativas ciudadanas, particularmente en ese afio 1993,



se transfirieran a eventuales candidatos del oficialismo o de la oposicion, hecho que hubiese
traido aparejada una pérdida de autoridad para el presidente en ejercicio.

Menem llegd a los cruciales comicios del 3 de octubre, pese al desgaste sufrido en mas de
cuatro afios de gobierno, con un poder creciente respecto de 1991. Si bien los resultados
electorales representaban sin duda un aval popular a la globalidad de las medidas de gobierno.
particularmente a la estabilidad y al crecimiento econémico, también mostraban la inexistencia
de otros lideres que pudiesen desafiar la figura presidencial.

Inmediatamente comenzaron a sentirse en el seno del radicalismo las consecuencias de la
derrota electoral. Uno de sus principales referentes y aspirante a la candidatura presidencial.
Fernando de la Rua, acérrimo adversario en los Ultimos afios de la reforma constitucional, habia
sufrido un gravisimo revés en los comicios de la Capital Federal. La lista justicialista encabezada
por el ex ministro Erman Gonzaélez, al imponerse sobre la orientada por el senador y su ahijada
politica. Martha Mercader, modificaba el mapa de un distrito tradicionalmente radical. La debacle
sufrida por De la Rua, quien habia optado por nacionalizar el tono de la campafia, despejaba
asimismo un importante obstaculo para el retorno de Alfonsin a la presidencia del partido.
Federico Storani, primer candidato a diputado por la provincia de Buenos Aires —también
opositor de Alfonsin—, admitia la contundencia del fracaso sufrido frente al justicialismo en esa
provincia, y los obstaculos que se levantaban para su propia carrera presidencial -3.

En cambio, los resultados del comido colocaban a los victoriosos gobernadores de Cérdoba y
Rio Negro, Angeloz y Massaccesi, y al lider santiaguefio Zavalia, en las posiciones mas
destacadas para in-fluir en la conduccion del radicalismo. Aunque Alfonsin interpretaba esas
victorias como producto de la defensa de los intereses regionales contra el plan econdmico de
Cavallo, el mayor problema futuro consistia —para él— en que Angeloz adheria al mismo
modelo del economista mediterraneo. Ante este cuadro de situacion. Alfonsin aunque mantenia
un discurso opositor a la reforma, declaraba que concurriria a la Casa Rosada para conversar si
Menem lo invitaba4.

Por su parte, el gobierno intentaba nuevamente negociar un proyecto consensuado con el
radicalismo, ofreciendo que fuese méas acotado que el propuesto originariamente, y postulando
una prérroga hasta el 20 de octubre para reanudar el debate en el Senado, a fin de facilitar las
conversaciones entre dichas fuerzas5.

Eduardo Duhalde, reintegrado a la jefatura nacional del justicialismo luego de su amplisima
victoria en la provincia de Buenos Aires, convocaba a un Congreso Nacional partidario para el 12
de octubre, y, simultaneamente, proponia negociaciones directas con la cupula del radicalismo,
presidido por Mario Losada. Aunque las primeras conversaciones entre las conducciones
partidarias (el 13 de octubre) no aportaron avances para el acuerdo, Duhalde preveia la
posibilidad de continuarlas en el mes de noviembre 6.

A su vez, Massaccesi lanzaba en Rio Negro una consulta para la reforma constitucional,
quebrando la homogeneidad en las posiciones del radicalismo, hasta entonces contrarias a la
iniciativa?.'



Los principales dirigentes radicales, en una reunion a la que asistio Alfonsin y no Angeloz,
continuaban pronunciandose contra la oportunidad de la reforma, aunque difirieron en la toma de
una posicion final a los resultados de la Convencidn Nacional del partido, el 29 de octubre8. Los
efectos de esa cumbre se diluyeron al dia siguiente, cuando el gobernador radical de Chubut,
Carlos Maestro, in actitud de su par rionegrino y se pronuncio6 a favor de la rei constitucional con
la posibilidad de reeleccion presidencial. El sistema politico de esta actitud sefialaba —como
dato curioso— que terna del radicalismo esta tan entreverada que los gobernadora reformistas
apoyan como futuro jefe del Comité Nacional a Raul Alfonsin, quien encabeza publicamente la
oposicion dura a concedo; reeleccion a Menem"9.

Una imprevista y delicada intervencion quirdrgica, que realizarse al presidente Menem el 14 de
octubre a raiz de una obstruccion en la carétida interna, generaria consecuencias politicas de
relevancia. Los cimbronazos que suscité en los mercados la divulgacion de la noticia, pese a
conocerse pocos minutos antes de la hora cierre, advirtieron al empresariado sobre las
fragilidades que prese todavia la implementacion del modelo econdmico. En los dias posteriores,
era notorio que los agentes financieros y bursatiles pen que el éxito del plan continuaba asociado
con la personalidad pi del primer magistrado 10.

Al dia siguiente de la operacion, Menem recibié la visita de Alfonsin, con quien volvié a
encontrarse por primera vez desde Durante ese lapso, habian protagonizado una dura lucha,
marcada fuertes declaraciones publicas. El encuentro sirvié al periodismo constatar los limites
precisos de la batalla politica: las diferencias personales quedaban de lado cuando existian
cuestiones de orden institucional 11. Asi lo entendia el presidente Menem al declarar pocos dias
después sobre el significado de la visita: "quiero rescatar el gesto del doctor Alfonsin que se
hizo presente para saludarme en un momento un poco dificil de mi vida. Estas son cosas que no
se pueden ¢ nunca. Vamos a ver si en unos dias mas, si el doctor Alfonsin quiere, podemos
tener algun tipo de encuentro para hablar ya sobre temas especificos que hacen a nuestras
profesiones. Porque al fin de cuentas la politica es una profesién, una de las profesiones mas
fascinantes, pero profesion al fin" 12.

Paralelamente, el periodismo informaba que Alfonsin habian dejado abierta una puerta en el
tema de la reforma al sostener que utopico caso en que el oficialismo corrigiese sus gruesos
error actuales, el tema de la reeleccién seria lo de menos.

Por otra parte, de ser consagrado Angeloz como eventual dato a presidente en 1995, el
panorama institucional emergente de los electorales del 3 de octubre hacia conveniente una
negociacion. En efecto, tendria la Camara Alta en contra por lo menos hasta el 2001 (un analisis
de la futura composicién politica del Senado llevaba la mayoria justicialista a 33 senadores, los
radicales veian disminuir su bloque a 8, mientras que los partidos provinciales mantendrian
lugares), seria minoria en la Cdmara de Diputados, contaria con una Corte Suprema que el lider
radical estimaba como pro justicialistas, y los sindicalistas condicionarian su programa de
gobierno; todas estas condiciones hacian imposible gobernar un pais. La "negociacién con
Angeloz estaria, pues, asentada en razones pragmaticas. Ello sin olvidar los motivos "éticos, de
coherencia" que surgian de que la reforma constitucional realizada en su propia provincia le
habian permitido (mediante una exégesis extremadamente le, convalidada por la Corte Suprema



de Cdrdoba) un triple periodo gubernamental consecutivo. Como elementos de negociacion el
justicialismo aceptaria introducir modificaciones en la Corte Suprema, ampliar el Senado con un
representante mas por la minoria de los os, lo cual daria mas presencia al radicalismo en un
cuerpo francamente adverso, e integrar a la oposicion en los organismos de control de la
Administracién 13.

A pesar de que la dirigencia radical mantenia pues su rigurosa oposicion a la reforma,
continuaban sentandose los fundamentos poli- de un futuro proyecto de reforma constitucional
consensuado entre dos grandes partidos.

2. La primera votacion en el Senado

El justicialismo encaraba la reanudacién de las sesiones en el senado con la falta de un voto
para alcanzar el numero de treinta y dos legisladores, los dos tercios del total, aun cuando se
concretara en esta mitad la voluntad favorable del senador Cafiero. En efecto, a los veintiocho
integrantes de la bancada justicialista que apoyaban la iniciativa se sumaban los senadores
Felipe Sapag y Jorge Solana (del nieto Popular Neuquino) y Juan Carlos Oyarzin (del
Movimiento Popular Fueguino) 14.

La desercion de Borddn, quien perseveraba en su posicion negativa 15 obligaba a negociar el
respaldo del senador sanjuanino Leopoldo Bravo, unico senador proclive —en ese momento— a
prestar su apoyo duras condiciones. Alentaba una notable reduccion a la iniciativa reformista del
justicialismo que, a su vez, era resistida por integrantes de su propio bloque, como Cafiero.
Alasino y Britos, quienes defendian la mayor amplitud posible de la reforma16. El punto central
de la tesitura de Bravo era excluir de la propuesta la eleccion directa del presidente y
vicepresidente de la Nacion, y de los senadores nacionales, manteniendo los sistemas de
eleccién por el Colegio Electoral y por las legislaturas provinciales respectivamente.
Contemplaba, asi, el interés de las fuerzas provinciales y su posibilidad de terciar en el juego de
los dos grandes partidos nacionales 17. Bravo admitia que los resultados de octubre ratificaban
las politicas del gobierno: "tanto econdmica cuanto politicamente hablando e inclusive en lo
referido a la reforma de la Constitucion, tema que, mas o menos explicitamente, formé parte del
debate preelectoral". Entendia que el propésito principal de la reforma era eliminar la traba
constitucional que impedia la reeleccidn del presidente de la Nacion y que asi lo interpretaba la
mayoria de la ciudadania. De alli que justificara reducir la propuesta y admitia no sélo la
posibilidad de la reeleccion presidencial, sino también la incorporacidn del sistema de reformas
por enmiendas de la Constitucion de los Estados Unidos. “Cambiaria asi nuestro texto, en lo que
a su reforma se refiere, del sistema rigido al flexible [...] Con sélo tocar los articulos 30 y 77 todo
el problema quedaria solucionado" 18.

Si bien el bloque de senadores justicialistas acepto resignar la modificacion de los sistemas
indirectos de eleccion y otros aspectos de su iniciativa —tales como las propuestas dirigidas a
generar un mejor equilibrio entre la Nacion y las provincias cuestionadas por Bravo— obtuvo de
la dificil negociacion con el senador sanjuanino su apoyo para un proyecto de ley declarativa que
contemplaba aspectos importantes de su arquitectura originaria.



El 20 de octubre se reanudd el debate en el Senado. El radicalismo criticd duramente el acuerdo
suscripto con Bravo y el hecho de que las modificaciones fueran conocidas una vez reiniciada la
sesion 19.

Los senadores radicales y José Borddn apelaron en sus intervenciones a la necesidad del
consenso. El senador santiaguefio del PJ. José Figueroa, replicd que el consenso habia sido
hasta entonces un diélogo entre sordos y arremetié contra el senador Borddn al recordar que el
congreso nacional partidario habia otorgado mandato expreso a los legisladores justicialistas
para que votasen a favor de la reforma. Puso también de manifiesto las contradicciones de la
UCR, al decir que habia llevado adelante las reformas a las constituciones de Cérdoba y Rio
Negro, que admitieron las reelecciones de sus gobernadores20.

El senador justicialista por la provincia de Santa Fe, Jorge Massat sefial su acuerdo para "...
apoyar una reforma acorde con los tiempos en que vivimos"21. La senadora peronista por la
provincia de Formosa. Ana Pefia, consideraba que el 3 de octubre el pueblo habia demostrado
querer la reforma como un acto ineludible. Dijo que a ciento cuarenta afios de vigencia de la
Carta Magna el mundo se mostraba complejo y cambiante, por lo que el peronismo y sus aliados
debian legislar de acuerdo a esas mutaciones 22.

En discordancia con el gobernador de su provincia, el radical rionegrino Faustino Mazzucco,
ubicado en una concepcion liberal, sostuvo que el motivo principal de la reforma era la reeleccion
presidencial, ya que. a su juicio, lo que impedia avanzar hacia la modernizacién no era la
constitucion vigente sino su inobservancia. Sostuvo ademas, que la Carta Magna "nunca fue un
freno para los cambios que se dieron en el pais en los Ultimos 140 afios"23.

El senador neuquino, Felipe Sapag, alineado con el oficialismo, criticé a los partidos que
rechazaban la reeleccién presidencial, porque ello significaba no sélo proscribir a un posible
candidato, sino también "robarle al pueblo la posibilidad de elegir, libre y democréaticamente, el
candidato que el pueblo quiera"24.

Antonio Cafiero comparé los momentos historicos en que se sancionaron la Constitucion de 1853
y la reforma (luego derogada) de 1949: sefialé que en 1853 las ideas eran de libertad y de
progreso espontaneo y en 1949 eran de justicia social y desarrollo autbnomo. Asimismo,
argumentd que las constituciones debian ser estables pero también perfectibles, al tiempo que
asegurd que con el cambio que actualmente se propone le "vamos a dar a los argentinos el
instrumento que necesitan para alcanzar el progreso humano"25.

Bordon dijo que "el 3 de octubre la gente no votd a favor o en contra de la reforma, sino por los
hechos". Manifestd que "votaré por mis convicciones y por mis dudas y. finalmente, votaré por el
no, comprometiéndome a trabajar por una reforma de la Constitucion para todos los argentinos".
Alasino, por su parte, centrd su exposicion en la posibilidad de votar con los dos tercios de los
miembros presentes26.

El radical José Genoud sefialé que el oficialismo buscaba la reeleccién a cualquier precio "y eso
significa que se admita los dos tercios de los presentes, que se use un instrumento
inconstitucional como lo es el del plebiscito y que se realice una reforma sin la UCR"27.



El presidente provisional del Senado. Eduardo Menem, sostuvo que "no nos creemos con la
verdad absoluta, pudo haber errores en nuestro actuar, pero nunca se puede poner en duda
nuestra buena fe.

Por eso rechazamos de manera categorica los argumentos mezquinos y los agravios de la
oposicion". Agregd que para realizar el proyecto "hubo varios meses de trabajo y no puedo
aceptar que digan que aqui hubo improvisacion". También refut6 a quienes sostuvieron que la
Convencidn Constituyente podria declararse soberana y apartarse de las pautas establecidas en
el proyecto. Hablé también del consenso y citd al constitucionalista Miguel Padilla, quien en un
articulo publicado en La Nacion habia atribuido la oposicion de la UCR a razones politicas
coyunturales. Dijo que dentro del radicalismo tampoco existia consenso sobre el tema, "porque
Massaccesi se pronuncié a favor, Maestro tiene una posicion coincidente y Angeloz no sé...".
Finalmente considerd que el proyecto que se sometia a votacion no era el ideal perseguido por el
peronismo, sino que, ante la alternativa de no hacer ninguna reforma, se preferia hacer la mejor
reforma posible2S.

En la noche del 21 de octubre la Camara de Senadores aprobaba, en general y en particular, el
proyecto de ley declarativa de la re=forma29 con el voto afirmativo de 32 senadores, y 16 votos
por la negativa. No se registraban ausentes, lo cual daba la razén a quienes habian considerado
abstracto —es decir, sin efectos practicos— el debate sobre el modo de computar los dos
tercios.

3. Principales contenidos del proyecto aprobado

La sancién de la Camara Alta reducia, en un numero importante, las modificaciones planteadas
por el justicialismo. Sin embargo, las que subsistian en la iniciativa aprobada permitian todavia
alcanzar —si bien de un modo parcial— varias de las finalidades perseguidas con la reforma.

La primera de ellas era la consolidacién de la democracia: la reduccion del mandato presidencial
a cuatro afos, con posible reeleccién inmediata por una vez, permitia acortar los tiempos de
consulta popular y abreviar la gestion de los gobiernos que no contasen con suficiente respaldo
ciudadano. A la vez, admitia un segundo periodo cuando hubiese conformidad popular con las
politicas en desarrollo. Se adoptaba asi el modelo de los Estados Unidos, que tuvo éxito durante
mas de doscientos afios, mientras que el fracaso en nuestro medio del periodo de seis afios,
habia quedado demostrado por nuestra azarosa historia constitucional. La reduccién del
mandato de los senadores de nueve afios a seis era coherente con lo anterior, ya que este
ultimo fue disefiado para durar una vez y medio un periodo presidencial de seis afios. La
eleccion directa del intendente de la Capital Federal, también serviria como un elemento de
democratizacion, al suprimir la intervencion del Colegio Electoral.

Se mantenian otras reformas dirigidas a ampliar la participacion politica y social. La sancion del
Senado planteaba la supresion de la condicion catélica del presidente, admitiendo de tal modo el
acceso a ese cargo de personas que profesaran otras religiones. Se posibilitaba la incorporacion
de formas semidirectas de democracia y se daba intervencion a las entidades intermedias en un
Consejo Economico y Social. En cambio, como ya se anticipd, no se reformaban los mecanismos



de eleccion indirecta del presidente y vicepresidente de la Nacion y de los senadores nacionales,
que tendian al mismo fin.

Se aseguraba un mayor control sobre el ejercicio del poder mediante la constitucionalizacion de
drganos como la Auditoria General de la Nacion y el Defensor del Pueblo.

Asimismo se otorgaban mayores garantias de independencia a los jueces mediante la supresion
del juicio politico para la remocién de los integrantes de los tribunales inferiores y su reemplazo
por un jury de enjuiciamiento. Se perfeccionaban, ademas, las garantias de los derechos
individuales y sociales, mediante el reconocimiento constitucional del habeas corpus y del
amparo. También se dictaban protecciones especificas para el medio ambiente y la salud.

Uno de los grandes propositos que subsistia plenamente en la sancion senatorial era el
vinculado con la agilizacion de la funcion legislativa, como forma de privilegiar el rol politico del
Congreso Nacional. La sancién posibilitaba el analisis de procedimientos que simplificarian el
tramite de aprobacion de las leyes, la ampliacion del periodo de sesiones y la autoconvocatoria
del Congreso.

Se cumplia también con la finalidad de prever mecanismos adecuados para facilitar el proceso
de integracion latinoamericano e incluso continental.

De los principales objetivos de la reforma, se dejaron totalmente de lado los que se relacionaban
con las medidas propuestas por la comision justicialista para consolidar en el largo plazo las
reformas econdmicas y del Estado (s6lo se mantuvieron las menciones a la defensa de la
competencia, del usuario y del consumidor) y los dirigidos a obtener un mejor equilibrio Nacién-
provincias, incluyendo el regionalismo interior, circunstancia esta ultima por demas curiosa, al
resultar asi de las objeciones de un senador proveniente de una provincia de las consideradas
pobres.

4. La convocatoria a la consulta

Horas después de que el Senado aprobara el proyecto de ley declarativa de la necesidad de la
reforma, el presidente Menem firmaba el decreto 2181/93, estableciendo el 21 de noviembre
como fecha de convocatoria a la consulta popular.

Esta decision volvia a evidenciar la compleja estrategia desarrollada durante 1992 y 1993 por el
Partido Justicialista y el gobierno nacional. En efecto, la accion politica se dirigio, en numerosas
ocasiones, directamente sobre las dirigencias partidarias, para intentar acuerdos que, a su vez,
permitiesen alcanzar las mayorias legislativas requeridas para la sancion de la ley declarativa.
En otras oportunidades, cuando las conversaciones entre los partidos no registraban avances o
quedaron bloqueadas, se puso el acento en la obtenciéon del respaldo popular al gobiernoy a la
iniciativa reformista. Ejemplos de ello fue el colocar a la reforma constitucional como tema central
de la campania electoral, y la importancia que se otorg6 a los resultados de los comicios de
renovacion legislativa, asi como la posibilidad, siempre latente, de convocar a una consulta
popular.



La busqueda del "consenso politico" y del "consenso social" entendidas como precondiciones de
la reforma habia sido prevista en las declaraciones formuladas desde 1987 por el justicialismo
renovador. Se trataba de una dupla de conceptos, a veces complementarios, otras veces
antagonicos entre si (prescindiendo aqui del "consenso general”, también mencionado en
aquellas declaraciones).

El uso de la dialéctica entre "consenso politico" y "consenso social", es decir, las estrategias para
la construccion de acuerdos entre la dirigencia politica y para obtener respaldo popular a la
iniciativa, resulta esencial al juego democratico y no es exclusiva de este proceso reformista. Sin
embargo, la exigencia de mayorias legislativas especiales para la sancién de la ley declarativa
de la reforma, hizo que la utilizacién de aquella dialéctica fuera aqui mas evidente que en el
desarrollo de otras politicas. En efecto, recurrir a una manifestacion concreta de la voluntad
popular mediante el instrumento de una consulta no vinculante, resultaba una operatoria
excepcional en nuestro sistema politico.

En los regimenes democraticos modernos, la utilizacion de procedimientos semidirectos de
democracia (tales como el plebiscito o el referéndum) ha sido prevista no s6lo como forma de
ampliar la participacion de la ciudadania en las decisiones de importancia, sino como un modo
de superar situaciones de bloqueo politico cuando no pueden reunirse las mayorias legislativas
necesarias para implementar una medida gubernamental. A esa misma légica del juego
democratico responden los sistemas parlamentarios o mixtos (semiparlamentaristas) que ofrecen
a los gobiernos la posibilidad de disolver el 6rgano legislativo y convocar anticipadamente a
elecciones generales cuando se presentan las situaciones sefialadas. Es que, en las
democracias, la voluntad popular actua como ultimo juez de las diferencias politicas.

La necesidad del arbitraje ciudadano parecio evidente a fines de octubre de 1993 ante la
situacion de bloqueo politico que se presentaba. Obtenida la media sancién de la ley declarativa
en el Senado, restaba afrontar la instancia de la Camara de Diputados, donde era imposible
obtener la mayoria de los dos tercios de sus miembros (totales o presentes) sin el apoyo de un
numero significativo de legisladores del radicalismo.

Fracasadas, hasta ese momento, todas las gestiones realizadas durante el gobierno de Menem
para abrir negociaciones entre los dos principales partidos, solo restaba acudir al plebiscito si se
deseaba aportar nuevos elementos politicos para el debate en la Camara Baja.

Asi lo afirmaba Carlos Ruckauf, al explicar por qué el gobierno decidia convocar a una consulta:
"como el radicalismo se niega a reconocer que el 3 de octubre el electorado dio su apoyo
implicito a la reforma, el gobierno quiere que el pueblo dé su opinién explicita". Ello no
significaba, en su opinion, que no se pudiera arribar a un acuerdo con la principal fuerza
opositora. Por el contrario, sostenia que: "El problema es que el radicalismo anunci6 que no
concurriria a ninguna sesion de Diputados sobre la reforma, ni siquiera se aviene al debate
parlamentario 30".

La convocatoria —posibilidad que se manejaba desde el lanzamiento de la iniciativa reformista
en los primeros meses de 1992 y se habia pospuesto, ante sucesivos cuestionamientos del



radicalismo, para privilegiar la via de los acuerdos politicos— se hizo entonces imprescindible
ante la falta de progresos en el didlogo interpartidario.

5. Las condiciones del consenso segun los sistemas electorales

Antes de resefar el proceso acaecido a partir de la convocatoria a la consulta, parece Util hacer
algunas breves reflexiones acerca de cémo interpretar el consenso politico requerido para la
reforma constitucional. En nuestro medio, la idea de "consenso politico" ha variado
histéricamente segun el régimen electoral vigente para integrar la Camara de Diputados de la
Nacion.

En la actualidad, con un sistema que determina la composicion de la Camara Baja mediante la
representacion proporcional, la exigencia del voto favorable de los dos tercios de los miembros
(totales o presentes) supone un grado muy alto de consenso en la dirigencia politica. Esta, a su
vez, compromete a una amplia mayoria de la ciudadania que elige mediante sufragio universal y
obligatorio, a los miembros de la Camara.

Esta observacion parece oportuna para diferenciar el grado de consenso politico que requiere
actualmente el funcionamiento de nuestro sistema institucional, respecto de anteriores
experiencias de reforma a la Constitucion de 1853-60 y de las propias previsiones de los
constituyentes al sancionar la Carta Magna.

Asi, respecto de las reformas efectuadas en el siglo pasado debe tenerse presente que el
sistema electoral funcionaba bajo un régimen de representacion limitada por el fraude o por
disposiciones legales que restringian el voto. Recién en 1912, la ley Séenz Pefia introduce el
sufragio universal, secreto y obligatorio para los varones, que en la primera etapa del gobierno
de Peron se extiende también a las mujeres. Operaba ademas, en el siglo pasado, el sistema de
la llamada "lista completa" que no otorgaba representacion a la oposicidn. En aquellas
condiciones, la opinion publica que se expresaba a través de sus representantes era muy
limitada y se encontraban practicamente excluidos los sectores medios y populares. Esas
circunstancias signaron las reformas constitucionales de 1860, 1866 y 1898.

Por otra parte, el consenso politico que nuestros constituyentes requerian originariamente
parece haberse limitado al funcionamiento del sistema de lista completa, ya que el articulo 37 de
la Constitucion Nacional expresa que la Camara de Diputados se elige "a simple pluralidad de
sufragios". En el pasado, esa expresion fue entendida por algunos constitucionalistas como un
impedimento para adoptar un sistema de representacion proporcional, a punto tal que para
removerlo se incluyo la reforma de ese articulo en el decreto de convocatoria a la Convencion
Constituyente de 1957 que, en definitiva, no la traté31.

La reforma de 1949 fue encarada bajo la vigencia del sistema de la "lista incompleta" (ley Saenz
Penia), segun el cual el partido mayoritario obtenia dos tercios de las bancas en juego y la
primera minoria el tercio restante. Ello permitia al partido triunfante en las elecciones (aun con
una mayoria simple de votos) obtener dos tercios de los miembros de la Camara de Diputados
con mayor facilidad que la que ahora requiere el régimen de representacion proporcional. Cabe
aclarar, a modo de disgresion, que este ultimo régimen también regula actualmente la forma de



integracion legislativa de las provincias y, de tal manera, influye en la eleccion —hasta ahora
indirecta— del Senado de la Nacion.

Estas reflexiones permiten concluir que, si bien la mayoria exigida por el articulo 30 de la
Constitucidn de 1853-60 ha permanecido invariable desde su sancién, las dificultades para
obtener los dos tercios se han acrecentado con la vigencia de los regimenes electorales de base
proporcional. Al ampliarse las bases de la representacion, el consenso politico contemplado en el
requisito constitucional debe alcanzar a sectores mayores de la ciudadania.

Los acuerdos que ahora se exigen, dadas las reglas del juego electoral, demandan para su
concrecion amplios dialogos e intercambios entre los partidos y trabajosas negociaciones para
convenir los puntos de reforma. En los ultimos afios, esa circunstancia ha influido en el curso del
debate traduciéndose en el convencimiento de que sélo era posible acceder a una modificacion
parcial de la Constitucion Nacional. Tedricamente, la ley declarativa podria disponer la
realizacion de una reforma total, convocando para tales fines a comicios para elegir
convencionales constituyentes, o hacerlo en cambio para una reforma de caracter parcial. En
este ultimo caso, la ley declarativa debe precisar los articulos de la Constitucion a ser alcanza-
dos.

En realidad, la diferencia entre estas dos alternativas no estriba tanto en la mayor o menor
intensidad de los cambios a introducirse, sino en el grado de libertad que el Congreso otorga a la
Asamblea Constituyente. En el caso de una reforma total, la Asamblea goza de libertad absoluta
para modificar cualquier articulo de la Constitucion o para introducir articulos nuevos. En el de
una parcial, s6lo puede hacerlo respecto de los articulos previamente determinados, por lo cual
las normas no enumeradas en la ley declarativa permanecen invariables.

La orientacién del debate politico de los ultimos afios en el sentido de postular una "reforma
parcial", ha tenido por objeto obtener acuerdos en la etapa (preconstituyente) que debia
operarse en el ambito legislativo, para limitar el grado de libertad de la futura Asamblea.

6. El debate sobre los dos tercios y otros aspectos de procedimiento

Ya se ha visto que el debate sobre la interpretacion del articulo 30 fue introducido durante el
tratamiento del proyecto de ley declarativa en la Camara de Senadores. La reactualizacion del
debate —nacido con motivo de la reforma constitucional de 1949— se hizo mas para prevenir lo
que podia suceder en la Camara de Diputados que para el Senado, puesto que —segun
declararan Menem y Cafiero— alli se esperaba una asistencia perfecta al momento de la
votacion, como efectivamente sucedio.

La composicion de la Camara Baja, luego de que —con posterioridad al 10 de diciembre—
entraran en posesion de sus bancas los legisladores electos el 3 de octubre, quedaria integrada
por 138 diputados justicialistas, 81 radicales, distribuyéndose los 38 restantes entre los partidos
provinciales, la UCEDE, el MODIN, la Unidad Socialista, el Frente Grande, y otras fuerzas
menores.

Los dos tercios del total de los miembros de esa Camara eran 172 diputados. Se entendia que el
oficialismo acrecentaria sus votos con no menos de 17 legisladores de partidos aliados en el



tema. Sin embargo, se especulaba que también podrian presentarse votos en contra o dudosos
entre los justicialistas (en proporcion de 9), estimandose que otros 21 legisladores de partidos
menores lo harian del mismo modo (concurriendo como aliados del radicalismo) restando 16
indefinidos32.

Pero tales expectativas, como la posibilidad bastante cierta de que un grupo de legisladores
radicales —de sectores que se habian pronunciado como reformistas y reeleccionistas—
concluyesen votando favorablemente el proyecto de ley declarativa, podian quedar fuertemente
condicionadas por los resultados que arrojara la consulta popular.

El debate sobre el modo de computarse los dos tercios crecio cuando el diputado ucedeista
Durafiona y Vedia presento un proyecto de ley reglamentaria del articulo 30 de la Constitucion
Nacional, uno de cuyos parrafos fijaba la interpretacion de los dos tercios de los miembros en el
sentido de "presentes".

La primera cuestion a considerar en la exégesis de este articulo era si el Congreso debia
expedirse sobre la necesidad de la reforma mediante una simple declaracion o con la sancion de
una ley.

Bidart Campos, al seguir la corriente doctrinaria de Estrada, Gonzélez Calderon y Sanchez
Viamonte, adscribia a la tesis de que el acto declarativo no debia revestir forma de ley, ya que su
naturaleza era eminentemente politica y preconstituyente, y no podia ser alcanzado por un veto
presidencial 33.

Sin embargo, la posicién contraria, que exigia el dictado de una ley mediante la actuacion de las
Camaras del Congreso, sesionando separadamente y no en Asamblea Legislativa, tenia la
fuerza de los antecedentes, ya que asi se habia procedido en las reformas de 1860 (ley 234),
1866 (leyes 171y 172), 1898 (ley 3507) y 1949 (ley 13.233). Esa conducta reiterada le conferia
—al decir de Bidegain— la condicion de "costumbre constitucional”, que integra el sentido de la
norma 34. En rigor, la declaracion por ley se explica principalmente por el caracter coactivo (de
aplicacién compulsiva) que presenta este tipo de norma, del que carece una simple "declaracion
del Congreso"35.

Desde el criterio de que la declaracion debe hacerse mediante una ley, la postura de computar
los dos tercios sobre los presentes y no sobre los totales se justificaba por la analogia con los
preceptos previstos en la constitucion para el tramite de las leyes y con las interpretaciones de la
Corte Suprema de los Estados Unidos respecto de un texto similar a nuestro articulo 30 36. Esas
razones fueron las que sostuvieron los constitucionalistas del justicialismo en el tramite de la
reforma de 1949, especialmente Sampay, Luder, y Ramella37.

Para evitar futuras controversias, la reforma de 1949 habia agregado al articulo 30 la palabra
"presentes" junto a "miembros", pero esa reforma fue derogada por un cuestionado decreto del
gobierno de facto de 1955, el primero en nuestra historia que asumié expresamente pre-
rrogativas constitucionales entre sus facultades.



El debate reactualizado por el periodismo durante 1993 podia tener —como ya se advertia en la
primera intervencién del Senado— un caracter abstracto si los diputados, cumpliendo con su
obligacion, se hacian presentes en la votacion de la ley declarativa de la reforma38.

Esto es lo que, en definitiva, sucederia luego del acuerdo Menem-Alfonsin. Sin embargo, en los
comienzos del mes de noviembre de 1993 el debate de los dos tercios mantenia especial
actualidad, mientras se sentian los efectos de la convocatoria a la consulta dispuesta por el
Gobierno Nacional.

7. La dispersion radical frente a la consulta

La convocatoria al plebiscito impacté profundamente a la dirigencia radical, y demostré para el
gobierno el acierto de la medida. Las posiciones que suscitd en el radicalismo abarcaron un
amplio abanico, desde las favorables a la consulta y al "si" a la reforma39, hasta un categorico
"no" 40, pasando por el abstencionismo activo -—"no vote"—41 combinado con férmulas mixtas
—"vote por el 'no' 0 no vote"—42 o simplemente en forma pasiva (para aprovechar la indiferencia
de los que no concurriesen a votar, en una eleccién con sufragio voluntario), o dejar en libertad
de accion a los distritos para que fijaran las posiciones que creyesen convenientes y a la
ciudadania en "libertad de conciencia" para apoyar cualquiera de las alternativas posibles43.

Esta pluralidad de respuestas era apreciada en el periodismo como un "jeroglifico politico"44 y
llevaba a Alfonsin a reconocer, aunque mantenia en ese momento su critica a la iniciativa
reformista, que la posicién de su partido no era "muy vistosa". Por otra parte, la Convencién
Nacional del radicalismo, admitiendo esa diversidad de criterios, resolvié finalmente dejar en
libertad a los distritos para que establecieran sus respectivas estrategias frente al plebiscito45.

Entre los dirigentes favorables al acuerdo politico cabe mencionar al senador entrerriano Ricardo
Laferriere, quien plante6 la necesidad de que el radicalismo conviniese una reforma
consensuada con el justicialismo y que se suspendiera el plebiscito46. Laferriere entendia que la
fragmentacidn existente en el seno de la UCR haria crecer las posibilidades de que el oficialismo
contara con la mayoria necesaria en la Camara de Diputados de la Nacion.

Dicha opinion fue inmediatamente avalada por Eduardo Menem, quien antes de que hubiera
transcurrido una semana de disponerse la consulta, declaré que seria razonable postergarla o
suspenderla si existia un camino de consenso entre los partidos mayoritarios, porque en una
democracia era l6gico que el oficialismo y la oposicidn acordaran en una cuestion de esta
importancia 47. En el mismo sentido conciliador y favorable a los acuerdos, el presidente a cargo
del Partido Justicialista, Eduardo Duhalde. y el titular de! bloque en la Camara de Diputados
Jorge Matzkin, opinaban que el PJ estaba dispuesto a re-visar el proyecto aprobado en el
Senado si el radicalismo se avenia a negociar la reforma48.

Los riesgos que implicaba la realizacion del plebiscito eran evaluados por los comentaristas
politicos. Ellos pensaban que el justicialismo podia ver afectado su sélido poder politico por
dificultades para ejercer el gobierno en el afio y medio que restaba a la presidencia de Menem, si
el indice de concurrencia a la consulta (pese a ser voluntaria) no se acercaba al del 3 de octubre



(uno de los més bajos obtenidos con voto obligatorio), o si no lograba un porcentaje afirmativo
convincente como para que la victoria no fuera sélo numérica sino también moral.

Por otra parte, entendian que el desacuerdo en la oposicion en cuanto a la estrategia a seguir,
respondia a una tacita conviccion de que en las urnas se impondria matematicamente el "si"'.
Ahora bien, si al magro resultado electoral de octubre se le agregaba que en los distritos donde
se habia impuesto la oposicion, su dirigencia podia adoptar posiciones favorables o vacilantes
frente a la reforma, podia preverse una grave derrota partidaria. De tal modo se profundizarian el
debate y la crisis en la UCR, lo cual pondria en peligro su papel de fuerza opositora y,
consecuentemente, su contribucién al sistema democratico, todavia en proceso de
consolidacién49.

Los efectos del plebiscito sobre la UCR parecian mas negativos que los riesgos que afrontaba el
justicialismo, ya que los mas importantes encuestadores estimaban la concurrencia a votar en
cerca del 70% del padron, y preveian a su vez que el "si" seria ampliamente mayoritario y
superaria el 60% o el 65% en los principales distritos, mientras que el "no" apenas superaria el
20% de los votos50.

8. El encuentro reservado Menem-Alfonsin

De la misma manera debi6 entender Alfonsin el probable desarrollo de los acontecimientos al
aceptar una negociacion directa con Menem, a partir de un encuentro reservado acaecido el 4 de
noviembre51, pese a hallarse en las semanas inmediatamente previas a la decisiva reunion del
Comité Nacional de la UCR que elegiria al presidente de ese partido. Por entonces, Alfonsin
anticipaba que cuando se encontrara al frente de la conduccion de la UCR abriria un diadlogo con
el presidente, cambiando el sentido de lo sucedido hasta ese momento, a la vez que reclamaba
el levantamiento del plebiscito y el retiro de la Camara de Diputados del proyecto de declaracion
de la reforma aprobado en el Senado 52.

Los analisis politicos destacaron diversas causas que habrian motivado este giro de ciento
ochenta grados en su oposicion extrema respecto del gobierno nacional y de su iniciativa
reformista. La principal de esas motivaciones seria la de neutralizar los efectos del plebiscito,
que podria ocasionar otra derrota a un partido que sufria el esmeril electoral desde 1987. En
segundo término, conjurar la amenaza de la sancion en Diputados de la ley declarativa con el
método de los dos tercios de los presentes, que implicaba una vigilancia permanente en el
Congreso y una lucha casi "quijotesca" contra la picardia parlamentaria. También de este modo
el lider radical evitaria negociaciones aisladas, en las cuales los distintos caudillos locales
intentaran salvar su situacion individual frente a la nueva embestida electoral del peronismo.
Finalmente, sus mas estrechos colaboradores explicaban que, después del cambio posicional,
nadie podria decir que Alfonsin era un obstaculo para que el radicalismo asumiese una postura
mas conciliadora con el menemismo; "no se nos podra reprochar —decian— que condenamos al
partido a un camino sin salida por la permanente intransigencia frente al gobierno"53

Por su parte, Alfonsin explicaba su punto de vista en materia de reforma constitucional (asi como
en otros temas) en una carta dirigida a los delegados del Comité Nacional, previa a la eleccion
de las autoridades partidariasd4.



Alli cuestionaba el texto sancionado en el Senado por asemejarse a un cheque en blanco
otorgado a la Convencién Constituyente, pues se limitaba a la mencion del conjunto de
disposiciones que se deseaba reformar. La reeleccidn, en un sistema hiperpresidencialista como
el argentino, constituia para él una seria amenaza a la democracia. El plebiscito, ademas de ser
un elemento de presion ilegitimo, lejos de construir un consenso provocaria fuertes disensos que
en el futuro se convertirian en peligrosas hostilidades. Atacaba la tesis de que los dos tercios de
los presentes fueran mayoria suficiente para sancionar la ley declarativa, afirmando que si
llegara a aplicarse generaria enfrentamientos definitivos e imprevisibles consecuencias de
rechazo y desconocimiento a las nuevas instituciones. Sugeria intentar de inmediato un acuerdo
sobre la base de contenidos que, afios atras, habian permitido un claro entendimiento entre las
fuerzas politicas mayoritarias.

Sintetizaba sus ideas rectoras sobre la reforma en "modificar el caracter extremo de nuestro
sistema presidencialista, en asegurar la existencia de una justicia auténticamente independiente
y la seguridad juridica, en fortalecer el rol del parlamento, en perfeccionar los instrumentos del
control republicano y en el establecimiento de un nuevo disefio en las relaciones y competencias
entre la Nacion y las provincias".

Entre tanto, comenzaban negociaciones entre los delegados de Alfonsin y del justicialismo —
Ricardo Gil Lavedra, Carlos Corach y el autor de esta obra—55, a fin de explorar los posibles
contenidos de un acuerdo entre los partidos. El progreso de tales negociaciones, supervisadas
directamente por el lider radical y por Eduardo Bauza y Eduardo Menem —quienes, a su vez,
informaban al presidente—, se encontraba condicionado a la préxima eleccion en el Comité
Nacional.

Por esta razén, el gobierno mantuvo su Convocatoria a la consulta mientras en el &mbito
legislativo, la Comision de Asuntos Constitucionales de la Camara de Diputados, daba curso
favorable al "proyecto Durafiona". Sin embargo, el bloque justicialista —como gesto hacia el
radicalismo— detuvo el tratamiento de ese proyecto en el plenario de la Camara hasta que se
esclareciese la situacion en el partido opositor56.

El enfrentamiento interno de la UCR aumentaba con la proximidad del encuentro en Parque
Norte para definir sus autoridades. La oposicion mas frontal a Alfonsin era, sin duda, la de
Fernando de la Rua, quien lo acusaba de "haber entregado el partido”. Segun éste, "la posicion
de acuerdismo y la contradiccion en las propias posiciones organicas", confundia al radicalismo y
lo ubicaba al borde de la desaparicion. También acusaba a Alfonsin de haberse arrogado
ilegitimamente la representacion partidaria57. Esta ultima imputacidn no tenia en cuenta que el
entonces presidente del Comité Nacional de la UCR y candidato de los sectores antialfonsinistas
a dicha presidencia, Mario Losada, habia participado en la cumbre del jueves 4, circunstancia
que éste ultimo reconociera publicamente poco después. Mientras tanto Alfonsin, pertrechado en
el Hotel Bauen, en donde dialogaba con cada uno de los miembros del Comité Nacional,
retrucaba las acusaciones del senador portefio con el argumento de que "sélo los grandes
oponentes pueden resolver los problemas de los paises"58.

Un dia antes del crucial encuentro en Parque Norte, y casi una semana después de la reunién
reservada, el ex presidente reforzaba su accionar con una presion y una promesa: amenazaba



con retirarse de las negociaciones con el gobierno si no se levantaba el plebiscito, pero prometia
convocar a una nueva reunién de la convencién radical para que refrendase los acuerdos
alcanzados si aquello sucedia59.

El sabado 13, en horas de la madrugada, el Comité Nacional que sesionaba ininterrumpidamente
desde el dia anterior daba su veredicto: Alfonsin se imponia como presidente por una mayoria
indiscutible sobre sus adversarios. Sin embargo, el triunfo no le permitia, a pesar de sus
reiterados esfuerzos de persuasion, disefiar una conduccion unificada que integrase a todas las
lineas del partido y ahuyentara el fantasma del vacio con que lo amenazaban sus antagonistas.
Estos anunciaban —por su parte— que seguirian cuestionando las negociaciones con el
gobierno en la Convencion Nacional que Alfonsin convocaba de inmediato60.

Paralelamente, en esa semana signada por fuertes enfrentamientos en el seno del radicalismo,
los negociadores de los dos principales partidos habian avanzado en los términos del acuerdo
politico.

9. Las bases del Acuerdo

El punto de partida de las nuevas conversaciones fue la agenda para la cumbre de septiembre
de 1988 —entre Menem, Alfonsin, Cafiero y Angeloz— confeccionada por Gil Lavedra cuando
desempefiara el cargo de viceministro del Interior. Dicho temario fue producto, como se ha visto,
de las negociaciones mantenidas desde fines de 1987, cuyo avance més notorio fuera el
comunicado de prensa suscripto por Alfonsin y Cafiero en enero de 1988, y que habian
continuado esporadicamente en el curso de ese ultimo afio, debido a la dinamica electoral que
agudizo el enfrentamiento entre los principales contendientes politicos. Esos intercambios
avanzaron en aquel momento a tal punto que para fijar las coincidencias se redactaron los
articulos de la Constitucion Nacional alcanzados por la futura reforma, todo ello con
conocimiento de los principales lideres de ambos partidos en la Camara de Diputados, en donde
ingresaria —de formalizarse un acuerdo— el proyecto de ley declarativa.

Se contaba, pues, con un valioso material para reencauzar las negociaciones, buena parte del
cual, en la medida en que reflejaba puntos de vista aceptables para el justicialismo, habia sido
volcado en los documentos elaborados por su comision de juristas.

La vinculacion con los trabajos realizados cinco afios antes fue resaltada en la Declaracion que
suscribirian Menem y Alfonsin el 14 de noviembre de 1993, denominada luego "Acuerdo de
Olivos"61, al recordarse "...el espiritu de la busqueda de coincidencias que animé a la reunién
que celebraran, con similar finalidad, el 6 de septiembre de 1988".

La comprension de que existia entre los negociadores un enfoque comun sobre importantes
aspectos a reformar de nuestra Constitucion vigente, pero de que también mediaban
divergencias conceptuales sobre el modo de hacerlo en muchos puntos, llevé a concebir desde
el comienzo un Nucleo de coincidencias basicas, diferenciandolo de otros temas que
simplemente serian habilitados para su libre tratamiento por la Convencion Constituyente. Esta
distincién permitia también mantener las individualidades partidarias al poder someter el disefio
de nuevas instituciones al debate electoral y a la actividad posterior de la Convencién



Constituyente. Se evitaba asi la repeticion de lo sucedido en el afio 1990, con el fracaso del
plebiscito que debia ratificar la reforma de la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires.

La flexibilidad de la metodologia propuesta tenia la ventaja adicional de facilitar el cierre de los
puntos acordados hasta donde lo admitiera el consenso alcanzado respecto de los contenidos.
Asimismo, permitia trasladar a la controversia electoral los temas que permanecieran abiertos y
aquellos que no se consideraran de vital importancia politica. Dicha metodologia se correspondia
ademas con las diversas garantias juridicas y politicas que se reclamaban mutuamente los
partidos puesto que se privilegiarian sélo aquellas que fuese necesario asegurar firmemente.

Todo ello fue advertido en el final del texto del Acuerdo de Olivos: "Las disposiciones a reformar,
en funcion de los entendimientos que se vayan alcanzando y de las propuestas que se reciban
de otros partidos o sectores politicos 0 sociales, una vez que sean aprobados por los érganos
partidarios pertinentes, constituiran una base de coincidencias definitivas algunas y sujetas otras
—en cuanto a su disefio constitucional— a controversia electoral. Los temas incluidos en dicha
base de coincidencias quedaran acordados para su habilitacién al momento en que el Honorable
Congreso de la Nacion declare la necesidad de la reforma. Asimismo, se estableceran los
procedimientos que permitan garantizar el debido respeto para esos acuerdos".

Las coincidencias basicas, con diferente grado de apertura segun los entendimientos
alcanzados, fueron agrupadas en los dos primeros capitulos de la declaracién: 1) las dirigidas a
consolidar el sistema democratico y perfeccionar el equilibrio entre los poderes del Estado, y 2)
las destinadas a afianzar la independencia de la justicia y el fortalecimiento de los 6rganos de
control.

Entre las primeras, se incluian los temas de mayor significacion politica. "La atenuacion del
sistema presidencialista por medio de la incorporacién de un Jefe de Gabinete o Ministro
Coordinador, con responsabilidad frente al Presidente y el Congreso", representaba el marco
desde el cual el radicalismo aceptaba reiniciar el proceso reformista. Inmediatamente se
establecia el punto de mayor interés del justicialismo: "la reduccion del mandato de Presidente y
Vicepresidente a cuatro afios con reeleccion inmediata por un sélo periodo, considerando al
actual mandato presidencial como un primer periodo".

Ambos partidos coincidian en la importancia de la eleccion directa del presidente y
vicepresidente, de los senadores nacionales y del intendente de la Capital Federal. El
radicalismo, por su parte, obtenia la inclusion del ballotage para la eleccion presidencial, sin
preverse todavia su piso y se beneficiaba, ademas, con la incorporacion de un tercer senador, al
postularse la reimplantacién de la reforma de 1972 en este aspecto, que preveia dos senadores
por la mayoria y uno por la minoria. Ello le permitia aumentar la presencia de su bloque en la
Camara Alta, que de otro modo se reduciria a ocho senadores a partir de 1995, e implicaba para
el justicialismo perder una mayoria propia que comodamente alcanzaria en ese afio a los dos
tercios del total de sus miembros. A su vez, se contemplaba la reduccion de los mandatos de los
senadores —aunque se dejaba abierta su duracion— y se establecia que esta reforma no
alcanzaria a los mandatos actuales, dado que se aplicaria a "quienes resulten electos". Las
minorias religiosas obtenian la posibilidad de acceder a la primera magistratura del pais, al
preverse la eliminacion del requisito de la catolicidad del presidente de la Nacion. Se



puntualizaba que debia reglamentarse la facultad presidencial de dictar reglamentos de
necesidad y urgencia, que compatibilizaba el interés de la oposicién en controlar el uso de estos
instrumentos y el del justicialismo en obtener su reconocimiento constitucional. Se reafirmaba
que la intervencién federal es competencia del Congreso Nacional y se contemplaba la extension
de las sesiones ordinarias del Congreso.

Entre la segunda especie de reformas, relativas a la administracion de justicia y a los 6rganos de
control, se postulaba modificar “...sustancialmente el modo de designacion de los jueces, que
garantice la prevalecencia de la idoneidad por encima de cualquier otro motivo de seleccion”, y
generar "...un procedimiento de remocion de los jueces ajeno a contingencias politico-
partidarias". Se reconocia "...al 6rgano de control de la administracién plena autonomia funcional
en el &mbito del Poder Legislativo y periodica estabilidad a sus miembros, otorgando a la
oposicion su presidencia”.

Se enunciaban —-sin desarrollarlos— como fines de la reforma, el redisefio del régimen federal
para favorecer el progreso y desarrollo econdmico de provincias y regiones, y el impulso a la
integracion latinoamericana y continental.

El documento presentaba formulaciones aln genéricas sobre la mayoria de las reformas
planteadas. Ellas deberian precisarse en el curso de otras negociaciones, una vez aprobado el
Acuerdo por los 6rganos pertinentes de los respectivos partidos. La principal valla a sortear para
avanzar en las conversaciones era la Convencion Nacional de la UCR, convocada para el 3 de
diciembre, que se habia pronunciado dos veces en contra del proceso reformista impulsado por
el justicialismo 62.

La incorporacién como negociadores del radicalismo, junto a Gil Lavedra, de otros tradicionales
asesores de Alfonsin en temas institucionales y de justicia, como Berhongaray —que pasé a
coordinar el grupo radical, en su caracter de miembro electo de la mesa chica de la conduccidn
nacional—, Paixao y Kleisner, asi como la discusion que comenzaba en el seno de la nueva
conduccidn del radicalismo, hizo que se dejara de lado un primer borrador del Acuerdo,
redactado por Gil Lavedra y el autor.

Muchos de los aspectos incluidos en ese borrador elaborado en consonancia con los resultados
de 1988 y con aportes posteriores, que contenia mayores precisiones que el texto firmado en
Olivos63 serian retomados en el curso de las semanas siguientes, algunos otros —como la
Corte Constitucional y la casacion en materia de derecho comin— no se incluirian en los temas
de la reforma.

NOTAS

1. Articulo de Mario Baizan, bajo el titulo "Menemistas y radicales siguen negociando las
bases de un acuerdo", en El Cronista, 20-1X-93.

2. Clarin, 5-X-93.
3. Clarin, 5-X-93; Ambito Financiero, 4-X-93; Pagina/12, 5-X-93.



4, Pagina/12, 5-X-93.
5. Ambito Financiero. 7-X-93.

6. Clarin, 14-X-93; El Cronista, 14-X-93. Concurrieron por la conduccién del justicialismo
Duhalde, Marin, Kohan, Araoz, Molina y Rubeo y por la mesa directiva del radicalismo Losada,
Orgaz, Negri, Ledn, Jaunarena, Berhongaray. Mathov y Genoud.

7. Clarin, 13-X-93.

8. Clarin, 15-X-93.

9 .Pagina/12, 16-X-93.

10. Clarin, 15-X-93.

11. Clarin, 16-X-93.

12. Ambito Financiero, 19-X-93.

13.  LaNacion, 17-X-93.

14. La Nacién, 14-X-93; Clarin, 15-X-93.

15. Un articulo del diputado nacional Juan Gonzalez Gaviola, que explicaba la posicion
bordonista. Ambito Financiero, 18-X-93.

16. Clarin, Pagina/12 y El Cronista, 19-X-93.
17. Clarin, 20-X-93.

18. Leopoldo Bravo, "Modificar sélo dos articulos de la Constitucion Nacional" en La Nacién,
21-X-93.

19. El Cronista. 21-X-93.

20.  Ambito Financiero, 21-X-93.

21. Clarin, 21-X-93.

22.  Clarin, 21-X-93.

23.  Clarin. 21-X-93.

24, Clarin. 21-X-93.

25. Ambito Financiero. 21-X-93; La Naci6n, 21-X-93.
26.  LaNacion. 21-X-93.

27.  LaNacion. 21-X-93.

28. La Nacién, 21-X-93; Clarin, 21-X-93.



29. Cfr. Anexo documental. XVJ11.

30. Anticipaba que "de todas maneras la proxima semana puede haber importantes
novedades en la relacion con la UCR. Probablemente se logre un acuerdo. Si es asi, en quince
dias tendriamos aprobada la reforma. Es mas, diria que si todo va bien luego de los comicios
para convencionales constituyentes, que deberian elegirse en marzo o abril proximos, el tramite
en la Convencidn Constituyente no duraria mas de un mes". La Nacion. 31-X-93.

31. Decreto 3838/57, punto lo "Régimen Electoral".

32. Pagina/12, 24-X-93; La Nacién. 25-X-93, estimaba 141 votos a favor de la reforma. 104
en contra y 12 indecisos, por lo que el oficialismo quedaba a 31 votos de los dos tercios de los
totales de la Camara de Diputados.

33.  Cfr. Germén Bidart Campos, Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino.
Tomo |, pags. 109-117. En el mismo sentido, Estrada, Gonzélez Calderdn y Sanchez Viamonte
(Cfr. Segundo V. Linares Quintana. Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional. Ed. Alfa,
1953, Tomo Il. pags. 199-231).

34.  Cfr. Carlos Maria Bidegain, Cuadernos de Derecho Constitucional. Ed. Abeledo Perrot,
afio 1981, Tomo IV. pags. 7-15. En el mismo sentido, Montes de Oca y Riva- rola, entre otros.

35. Por ejemplo, respecto de la convocatoria de la ciudadania al acto electoral, del tiempo y
forma de eleccion (aplicacion de un sistema electoral) de los convencionales constituyentes, de
los requisitos que deben cumplir dichos convencionales y la compensacion econémica por sus
servicios, la ciudad en que se instalara la Convencion, aspectos procedimentales de su actividad
—como el tiempo de duracién de dicha Convencion—, y las garantias que se incluyen para que
la Convencion Constituyente no exceda sus facultades del marco previamente establecido por el
Congreso Nacional.

36. La primera de esas razones era la regla del "quérum"”, segun la cual basta para
sancionar las leyes la mayoria absoluta de los miembros de cada Camara —articulo 56 de la
Constitucidn Nacional— previéndose la obligacion de los legisladores de concurrir a votar e
incluso la posibilidad de compelerlos a ello. Por otra parte, siempre que la Constitucién Nacional
exige un "quorum"” extraordinario, lo indica expresamente (v.g. articulo 84). En tercer término, el
concepto del articulo 30 de la Constitucion Nacional de "dos terceras partes de sus miembros",
es repetido en el articulo 71 de la misma donde se regulan las intervenciones de las camaras
iniciadoras y revisora para la sancion de los proyectos de leyes, siempre fue utilizado —por una
larga préctica legislativa— como "las dos terceras partes de los miembros presentes”, ya que de
otro modo se estaria exigiendo una mayoria especial para la cdmara revisora que no se requiere
a la iniciadora (destruyendo la igualdad entre las Cadmaras). En cuarto lugar, las reformas de
1860 y 1866 tampoco se convocaron por los dos tercios de los miembros totales, si bien respecto
de esta ultima algunos intérpretes pretendieron hacer valer una tercera categoria (los miembros
existentes diferenciandolos de los totales y de los presentes), mas alla de las deficiencias que
presentan los diarios de sesiones en el registro de las votaciones. Como quinto argumento, se
utilizaba el modo de aplicacion para las Enmiendas a la Constitucion de los Estados Unidos de



su articulo 5°, (también con dos tercios de los presentes) que es fuente del articulo 30 de nuestra
Constitucién Nacional.

37. Discurso como miembro informante de la mayoria de la Comisién Revisora de la
Constitucidn, sobre: "La Constitucionalidad de la ley de convocatoria de la Convencion
Constituyente", en Las Constituciones de la Argentina 1810-1972, EUDEBA, pag. 479 y ss.
Pablo V. Ramella, Derecho Constitucional. Ed. Depalma. 1982, pags. 22-25.

38. Ver, por ejemplo articulos de Jorge Vanossi. Antonio Cafiero, y el autor de esta obra en
Clarin, 6-1X-93.

39. En esta linea se inscribian principalmente el gobernador del Chubut Carlos Maestro —
respaldado por la Convencion de ese partido—: el candidato de Santiago del Estero, José Luis
Zavalia; el gobernador de Rio Negro Horacio Massaccesi (Clarin, I-XI-93) y el intendente de Rio
Grande de Tierra del Fuego (Clarin, 27-X-93).

40. A titulo de ejemplo puede mencionarse a la juventud radical, en la Convencidn Nacional
del radicalismo.

41, La propuesta de la abstencion activa figura, por ejemplo, en un articulo del ex ministro
del Interior. Antonio Troccoli (Clarin. 1-XI-93), quien consideraba que la participacién en la
campana del plebiscito para sustentar el "no" de alguna manera comprometia a la UCR con el
resultado. Partiendo de que en los comicios de octubre de 1993 habia votado positivamente el
70% de la ciudadania, especulaba que la concurrencia a la consulta alcanzaria entre el 50% vy el
60% del padrdn, circunstancia que actuaria en contra del oficialismo. Cfr. también Ambito
Financiero, 26-X-93.

42 Esa formula mixta fue una de las decisiones adoptadas por la Convencion Nacional del
radicalismo, realizada el 30-X-93 (Pagina/12. 31-X-93).

43. Esa fue finalmente la postura adoptada por Angeloz en Cérdoba (Ambito Financiero, 27-
X-93-93 y 28-X). El diputado santacrucefio Héctor Di Tulio la reclamaba asimismo para votar
positivamente a la reforma en el recinto de la Camara (Ambito Financiero, 26-X-93).

44, Ambito Financiero. 24-X-93.

45. La Nacion. 4-XI1-93.

46.  Clarin. 27-X-93.

47.  Clarin. 28-X-93: La Nacion. 28-X-93.
48.  Clarin. I-XI-93.

49, Cfr. entre otros, comentario politico de La Nacién. 4-XI-93. bajo el titulo "El plebiscito. un
fantasma impensado”.

50. Pagina/12. 6-XI-93.



51. Ademas de Menem y Alfonsin, habian concurrido a la reunién Eduardo Duhalde.
Eduardo Bauza, el sindicalista Luis Barrionuevo, el entonces presidente de la UCR. Mario
Losada, y el ex ministro del Interior, Enrique Nosiglia. Las peculiaridades de la gestacion y del
desarrollo de la reunion fueron narradas en La Nacién, 9-XI-93.

52. Clarin. 5-X-93.

33. Cfr. articulo de Carlos Pagni "El encuentro aceleré los tiempos de las internas peronista
y radical". Ambito Financiero. 9-XI-93. diario que el dia anterior habia divul-gado el encuentro
reservado entre Menem y Alfonsin.

4. Cfr. texto completo de la Carta, en Ambito Financiero. 9-X1-93.

95. Mas tarde se agregaron por el radicalismo el diputado nacional Antonio Berhon- garay —
que actud como coordinador en su caracter de integrante de la mesa electa del Comité Nacional
—, Enrique Paixao (ex secretario de Justicia). Amoldo Kleisner (ex director del Banco Central de
la Republica Argentina y asesor de varios ministros), y por el justicialismo el senador Augusto
Alasino y el diputado nacional Jorge Yoma.

56. Clarin. 10-XI-93; Ambito Financiero. 10-XI-93.

57.  Pagina/12. 10-X1-93; Clarin. 10-XI-93; La Nacion, 10-X1-93.
58. Ambito Financiero. 1 I-XI-93: Clarin. 12-X1-93.

59. Clarin. 11-XI-93: La Nacién, II-XI-93.

60. Clarin. Pagina/12 y La Naci6n. 13-XI-93.

61.  Cfr. Anexo documental. XIX.

62.  Clarin, 14-XI-93.

63. Uno de los aspectos principales de la reforma, la atenuacion del sistema presidencialista
mediante la incorporacion de un Jefe de Gabinete o Ministro Coordinador, se encontraba ya
enunciado —segun se ha visto— en términos mas explicitos que en el comunicado de prensa
suscripto por Alfonsin y Cafiero el 14 de enero de 1988. Asi no eran incluidas las atribuciones de
ese Jefe de Gabinete o Ministro Coordinador, ni tampoco la constitucionalizacion del gabinete, o
el modo de operarse la censura parlamentaria.

Sin embargo, en las semanas posteriores se adoptaria la férmula planteada en el borrador
dejado transitoriamente de lado, respecto de que dicho Jefe de Gabinete tendria

"facultades de indole administrativa y las de gobierno que discrecionalmente resuelva delegarle
el Poder Ejecutivo". De tal modo, el sistema institucional seguiria siendo fundamentalmente
presidencialista, ya que no se afectaban las atribuciones "de gobierno" del presidente, y sélo se
evolucionaria hacia las denominadas "formas mixtas" (semipresidencialistas) en supuestos de



grave crisis politica, evidenciada por la existencia de una mayoria calificada de ambas camaras
del Congreso, que abriese el procedimiento de censura.

También quedaban sujetos a un mayor debate posterior otros temas previstos en el borrador,
tales como los modos de simplificar el tramite de aprobacion de las leyes, los alcances de la
reglamentacion de los decretos de necesidad y urgencia, el periodo de duracion de los mandatos
de los senadores (previsto originalmente en seis afios), la creacion de una Corte Constitucional
(con facultades de control constitucional y como tribunal de conflicto de poderes), la atribucién de
facultades a la Corte Suprema de Justicia para actuar como tribunal de casacion y unificar la
jurisprudencia contradictoria en materia de derechos comunes, y la explicitacion del modo de
favorecer la integracion latinoamericana y continental, y el redisefio del régimen federal.



