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Prestando acuerdo: El Senado frente a los nombramientos
del Poder Judicial en la Argentina democratica
(1983-2006)

Resumen

Este trabajo intenta evaluar en qué medida el Senado argentino cumplié su papel consti-
tucional de contralor del Poder Ejecutivo en torno a los nombramientos del poder judicial
entre 1983 y 2007, como también los factores que afectaron el cumplimiento de este rol.
Para ello, se analiza el tramite parlamentario de los pliegos girados por el Ejecutivo para el
nombramiento de todos los jueces federales, los pertenecientes a la llamada “Justicia Na-
cional” de la Capital Federal y los miembros del Ministerio Publico. A partir de los mis-
mos se concluye que los poderes del Senado dependen de varios factores, a saber, los re-
cursos institucionales de los presidentes al interior de esta camara (medidos no solo a par-
tir de las mayorias legislativas sino también de su poder en la Comision de Acuerdos), la
categoria del cargo a ser ocupado (si se trata de miembros de la Corte Suprema o de otros
tribunales), las ambiciones presidenciales en otras areas de politica (como la reeleccion al
cargo) y las reglas que regulan la seleccion y confirmacion de candidatos (como el secreto

o la publicidad del tramite legislativo).
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Summary
The Senate and the President: Judicial Nominations in Democratic Argentina (1983-2006)

This article aims to evaluate to what extent the Argentine Senate was able to fulfil its con-
stitutional function of controlling the Executive’s prerogative to nominate judges between
1983 and 2006, as well as to examine the factors that influenced the exercise of this role. To
do so, the paper focuses on the parliamentary procedure of the proposals submitted by the
Executive for the nomination of all federal judges, the members of the so-called ‘national
justice” of Buenos Aires and those of the Public Ministry. The findings show that the Sen-
ate’s powers depend on several factors, such as, the institutional resources with which
presidents count in this chamber (which includes not only the size of the parliamentary
majority but also their power in the Committee of Acuerdos), the category of the position to
be filled (whether involving Supreme Court justices or not), presidential ambitions in
other policy areas (such as re-election), and the rules regulating the selection and confir-

mation of candidates (such as the secrecy or publicity of the legislative process).

Zusammenfassung
Die Rolle des Senats bei Justiz-Nominierungen im demokratischen Argentinien (1983-2006)

Der Artikel analysiert, in welchem Maf$ der argentinische Senat zwischen 1983 und 2006 in
der Lage gewesen ist, seine verfassungsmaflige Funktion als Kontrollorgan bei der Nomie-
rung von Richtern durch die Exekutive auszuiiben. Dabei wird auch nach den Faktoren
gefragt, die die Ausiibung dieser Rolle beeinflussten. Zu diesem Zweck untersucht die
Studie die parlamentarischen Verfahren bei den von der Exekutive unterbreiteten Kandi-
daten fiir alle Bundesrichter, die Mitglieder der sogenannten , nationalen Justiz” von Bue-
nos Aires sowie der Staatsanwaltschaft. Die Ergebnisse zeigen, dass die Macht des Senats
von einer Reihe von Faktoren abhangt, unter anderem von den institutionellen Ressourcen
des Prasidenten in dieser Kammer (was nicht nur die GrofSe der Parlamentsfraktion um-
fasst, sondern auch ihre Macht in der Verhandlungskommission), der Art der zu beset-
zenden Stelle (ob es sich um den Obersten Gerichtshof handelt oder nicht), den Ambitio-
nen des Prasidenten in anderen Politikfeldern (z.B. Wiederwahl) sowie den bestehenden
Regeln iiber Auswahl und Bestdtigung von Kandidaten (z.B. ob das Verfahren offentlich
oder nicht-6ffentlich erfolgt).
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3. La Comisién de Acuerdos y la distribucion del poder partidario
4. Resultados

5. Conclusién

1. Introduccion'

The Segin Alexander Hamilton, la participacion del Senado en la discusion y aprobaciéon de
los nombramientos del Poder Ejecutivo es una facultad que apunta a robustecer el sistema
de frenos y contrapesos, contribuyendo a evitar los abusos de poder por parte del Ejecutivo
y sirviendo como “una fuente eficaz de estabilidad en la administracion”2. Siguiendo el

modelo norteamericano, la constitucion argentina dispuso el acuerdo del Senado para el

1 Las autoras agradecen a Andrea Castagnola, Alvaro Herrero, Maria Julia Pérez Tort y Catalina Smulo-
vitz por sus valiosos comentarios. También al Secretario Parlamentario del Senado, Juan H. Estrada, a la
Direccion Referencia Legislativa del Congreso de la Nacion —en especial a Luis Moreira-, a la Direccion
General de Comisiones del Senado, al Secretario de la Comisiéon de Acuerdos, Carlos Casal, y a Graciela
Montequin de la Secretaria Parlamentaria del Bloque de la Unién Civica Radical del Senado de la Nacién
por su asistencia con la recoleccion de los datos en que se basa este articulo.

2 En The Federalist Papers No. 76, Hamilton expresd: “ ...a man who had himself the sole disposition of
offices would be governed much more by his private inclinations and interests than when he was bound
to submit the propriety of his choice to the discussion and determination of a different and independent
body, and that body an entire branch of the legislature”.
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nombramiento de todos los jueces federales, para el nombramiento y remocion del personal
del Ministerio de Relaciones Exteriores y para la concesion de los empleos o grados de
oficiales superiores de las fuerzas armadas. Recientemente, esta facultad fue extendida por ley
para incluir también a los directores del Banco Central y a miembros del Ministerio Publico.
Indudablemente, esta funcion senatorial tiene una presencia importante en la letra
constitucional de nuestro pais. Sin embargo, desde distintas perspectivas se ha observado que
el accionar de las instituciones poco se condice en la practica con el espiritu de El Federalista.
Por cierto, son escasos los estudios existentes sobre el ejercicio de los nombramientos en
América Latina, y en Argentina en particular (Dagrossa 1990, 1996; Lemos y Llanos 2006).
No obstante, el tema ha sido abordado indirectamente, a través de trabajos que, en general,
se han ocupado del ejercicio de la accountability horizontal (O’Donnell 1998, 2003; Moreno,
Crisp y Shugart 2003) y, en particular, de la independencia del poder judicial. Los primeros
han enfatizado la dificultad de controlar y poner limites al accionar del Poder Ejecutivo por
parte de las otras instituciones del Estado y las frecuentes usurpaciones o invasiones a los
otros poderes desplegadas por aquel. Los segundos, con evidencia proveniente prin-
cipalmente de estudios sobre la Corte Suprema de Justicia, han destacado como los cambios
de gobierno y de régimen politico desde 1930 en adelante afectaron negativamente la
estabilidad de los magistrados, cuyo promedio de permanencia ha sido inferior a los cuatro
anos desde 1960 (Spiller y Tomassi 2000: 439). Al mismo tiempo, una serie de practicas
informales desplegadas desde el Poder Ejecutivo (Chavez 2004) — como el aumento de los
miembros de la Corte, oscuros procesos de seleccion de sus miembros, remociones
arbitrarias — son los indicadores habitualmente mencionados para mostrar la vocacion
usurpadora del Ejecutivos.

Finalmente, la literatura sobre el poder judicial también se ha referido a la “politizacion” de
los nombramientos. En efecto, no es dificil suponer que, dado que el rol protagénico en la
seleccion de jueces corresponde a los poderes Ejecutivo y Legislativo, es decir a las ramas
electivas de gobierno, los objetivos constitucionales de estabilidad y control mutuo se veran
condicionados en la practica por el peso relativo de los partidos de gobierno y oposicion.
Para Chavez (2004: 466), la politizacion del poder judicial se encuentra asociada a
situaciones de gobierno unificado y estricta disciplina partidaria, mientras que el equilibrio
partidario, por el contrario, contribuye despolitizar las designaciones y a aumentar, asi, la
efectividad de las cortes. Para otros autores, en cambio, el término politizaciéon no refleja

tanto la dominacién ejecutiva sino el hecho mas elemental de que los partidos politicos

3 A pesar de estos reiterados avances del Poder Ejecutivo sobre la composicion de la Corte Suprema, se ha
destacado también que ésta no se comportd de manera totalmente incondicional a lo largo de los afios
(Chavez 2004; Helmke 2005, 2002; Iaryczower et al 2002; Molinelli 1999).
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intervienen en el reparto de jueces. Hace diez afios, Molinelli et al sostenian (1999: 641) que
existian indicios de que en los periodos constitucionales los partidos politicos jugaban un rol
preponderante, al tiempo que sugeria que el tema debia investigarse en mas profundidad.
Smulovitz (1995: 103), por su parte, declaraba que el control del aparato judicial se habia
convertido en un dmbito para la expresion del conflicto entre gobierno y oposicion.

Nuestro propdsito en las proximas péaginas es evaluar en qué medida el Senado cumplié su
papel constitucional de contralor del Poder Ejecutivo en torno a los nombramientos del
poder judicial entre 1983 y 2006, como también los factores que afectaron el cumplimiento
de este rol. En sintonia con los autores del parrafo anterior sostendremos que, dada la
mecanica del proceso de confirmacion de pliegos de acuerdos, el margen de accion de esta
camara legislativa se encuentra condicionado en gran medida por el tamafio del contingente
de apoyo presidencial. Sin embargo, los resultados obtenidos por nuestro estudio tampoco
se ajustan — como se desprende, por ejemplo, del trabajo de Chavez, — a un cuadro estatico
en el que los mecanismos de control solo se activan en situaciones de gobierno dividido.
Mostraremos, en cambio, que tanto en situaciones de gobierno dividido como de gobierno
unificado pueden identificarse ejercicios diversos y variables del control (y de la falta de
control). Esto se debe a la incidencia de varios factores, a saber, los recursos institucionales
de los presidentes en el Senado (medidos no so6lo a partir de las mayorias legislativas sino
también de su poder en la Comision de Acuerdos), la categoria del cargo a ser ocupado (si se
trata de miembros de la Corte Suprema o de otros tribunales), las ambiciones presidenciales
en otras dreas de politica (como la reeleccion al cargo) y las reglas que regulan la selecciéon y
confirmacion de candidatos (como el secreto o la publicidad del tramite legislativo). Estos
factores afectan las estrategias presidenciales de abordar al Senado a lo largo del proceso del
nombramiento, y en consecuencia, también los candidatos que seran propuestos y los que
resultaran finalmente confirmados. El analisis del tramite parlamentario de los pliegos de
acuerdos resulta iluminador al respecto.

Empiricamente, este trabajo se basa en todos los pliegos de nombramientos para el Poder
Judicial girados por el Ejecutivo al Senado entre 1983 y 2006 (esto es, todos los jueces
federales y los pertenecientes a la llamada “Justicia Nacional” de la Capital Federal) y los
correspondientes al Ministerio Publicot. A partir de los mismos, observamos el éxito
obtenido por el Poder Ejecutivo en los resultados finales de los procesos legislativos

(aprobado, rechazado, retirado) y en la duracion de los trdmites legislativos (cantidad de

4 Laley 24.946 de marzo de 1998 reglamento la composicién y funcionamiento del Ministerio Publico. A
pesar de que el Ministerio Ptblico tiene, segtin la ley, autonomia funcional y econémica hemos decidido
incluirlo en nuestro analisis sobre el Poder Judicial por las siguientes razones: 1) porque la ley menciona-
da clarificd y ampli6 las funciones del Senado con respecto a estos nombramientos; 2) por hallarse ubica-
do en el capitulo sobre este poder en la Constitucion de 1994; 3) porque recabamos importante informa-
cién sobre este tema que normalmente no es abordado en los estudios.
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dias transcurridos desde la presentacion del pliego hasta la sancién final)’. Este ultimo
indicador que, como veremos enseguida, es utilizado con frecuencia en los andlisis del caso
norteamericano, es particularmente importante en casos en que, como el argentino, los
trdmites de nombramientos tuvieron cardcter secreto durante buena parte del periodo de
andlisis (1983-1992). A pesar de que el secreto impide la reconstruccion de las alineaciones
partidarias para esa etapa, veremos que la duracion de los trdmites parlamentarios es también
un indicador valioso, el cual otorga, ademas, continuidad de analisis a todo el periodo.

La proxima seccion presenta el marco analitico de este trabajo. La seccion subsiguiente
analiza los rasgos del tramite parlamentario por el que se aprueban nombramientos en el
Senado argentino y la distribucion del poder politico-partidario al interior de la Comision de
Acuerdos. La seccion 3 presenta los resultados obtenidos por cada presidente con sus
propuestas de nombramientos e investiga las causas de tales resultados. Finalmente, las
conclusiones de este articulo se refieren a la efectividad de la logica de los nombramientos

como mecanismo para la imposicion de controles al Poder Ejecutivo.

2. Marco de analisis

Pueden identitificarse dos etapas en el proceso de designacién de funcionarios con acuerdo
del Senado: la primera, del nombramiento propiamente dicha, transcurre en el &mbito del
Poder Ejecutivo y se extiende desde el surgimiento de una vacante hasta la seleccion del
funcionario que serad propuesto a la caAmara alta; la segunda, conocida como la prestacion de
acuerdo o confirmacion del nombramiento, que tiene lugar dentro del Senado, comienza con
la presentacion del pliego de solicitud de acuerdo por parte del Poder Ejecutivo y culmina
con la decision final de la camara. En otras palabras, la légica de los nombramientos es
bastante similar a la que rige la aprobacién de los proyectos de ley del Ejecutivo — aunque,
por cierto, de caracter unicameral. Es decir, el presidente mantiene la iniciativa al girar una
propuesta (un nombre) al Senado y esta cdmara decide por mayoria simple — o especial,

como sucede a partir de 1994 con los jueces de la Corte Suprema, si la acepta o rechaza.

5 La base de datos es de nuestra elaboracién y comprende datos recogidos de la pagina web del Senado
(www.senado.gov.ar) para 1994 en adelante y de Diario de Sesiones y Diario de Asuntos Entrados del
Senado para el periodo anterior, ademas de datos provistos por la Comision de Acuerdos del Senado y la
Secretaria Parlamentaria para completar informacion de las fuentes anteriores. El caracter secreto de los
nombramientos hasta 1992 no ofrece muchas posibilidades de chequear la informacién que proveen las
oficinas del Senado. Para observar si los datos son confiables, los contrastamos con los publicados en Mo-
linelli et at (1999: 488-491). Observamos en general mucha similitud, pero algunas variaciones corres-
pondientes a los totales de rechazados y retirados para la presidencia de Alfonsin.
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Como veremos a continuacion, estos dos momentos del proceso, aunque distinguibles con
fines analiticos, se encuentran en la practica bastante interrelacionados.

Ya hemos mencionado que la literatura especializada no ha prestado atencion de manera
directa al papel del Senado en cuestiéon de nombramientos, aunque si lo ha hecho al resaltar
la importancia de las mayorias parlamentarias. Como vimos, para Chavez (2004: 465) las
mayorias politicas son cruciales para definir la independencia judicial. Segun esta autora, el
poder judicial es independiente cuando existe un equilibrio de poder entre al menos dos
partidos politicos de fuerza relativamente similar, ninguno de los cuales esta en condiciones
de controlar monoliticamente las ramas ejecutiva y legislativa. De este modo, el equilibrio
partidario asegura la despolitizacion de las designaciones y el aislamiento de las inter-
venciones subsiguientes del gobierno. Por el contrario, en situaciones de gobierno unificado
y disciplina de partido los presidentes pueden manipular el disefio institucional del poder
judicial para evitar que éste actie como un érgano de control, cambiando, por ejemplo, el
proceso de designacion y remocion de jueces o eliminando la representacion de la oposicion
en las cortes.

En el modelo de Iaryczower et al (2002) el rol del Senado aparece aun con mayor claridad.
Para estos autores, el grado de control que el presidente posee sobre el Congreso — enten-
dido en funcién de las mayorias necesarias para cambiar el tamafio de la Corte Suprema o
iniciar juicio politico a sus miembros — y el alineamiento politico de los jueces son los
factores que explican la probabilidad de que los miembros de la Corte actien o no de
manera independiente. Para Iaryczower et al, es en relacion a los alineamientos politicos
donde los nombramientos entran en cuestion y la cdmara alta cumple aqui un papel im-
portante al influir, por un lado, el modo de actuar del Poder Ejecutivo y, por otro, el ‘tipo” de
juez que acabard siendo electo. Segun senalan los autores, si el presidente estuviera en
condiciones de nombrar solo, los candidatos resultantes serian solamente aquellos mas
afines. Sin embargo, al tener que someter los candidatos a la confirmacion del Senado, en
ocasiones el presidente termina seleccionando jueces que no se ajustan exactamente a sus
preferencias. De este modo, el modelo asume que, si el presidente tiene la mayoria requerida
en el Senado (simple hasta 1994; especial a partir de esa fecha), puede designar a su juez
preferido. En cambio, si el presidente no cuenta con esa mayoria, la nominacion refleja mas
bien una negociacion entre el presidente y la oposicion politica en el Senado.

Este modelo trae a colacion la légica de la reaccion presidencial anticipada, esto es, un
mecanismo de accion (o prevencidn) segun el cual el presidente incorpora anticipadamente
en su decision la situacion politica en la cdmara alta. En términos generales, la idea de la
anticipacion presidencial se encuentra bastante instalada tanto en los estudios sobre

procesos legislativos como sobre procesos de nominacidon. Los primeros suelen hacer refe-
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rencia a las dificultades para medir “nondecisions” (Ames 2002: 186), esto es, los proyectos
del presidente que no llegan al Congreso cuando la oposicion alli es demasiado fuerte, o la
reluctancia de los presidentes a impulsar propuestas que estdn destinadas a fracasar
(Aleman y Calvo 2006: 6). Los segundos — y aqui nos referimos a trabajos del inico caso
analizado en profundidad, el norteamericano — han recurrido a la anticipacion presi-dencial
de las preferencias del Senado para explicar el escaso rechazo de nombra-mientos por parte
del Senado (Hammond y Hill 1993; Moraski y Shipan 1999; Nokken y Sala 2000)°. Por
mucho tiempo, las altas tasas de aprobacion de los nombramientos presidenciales dieron
lugar a la teoria de la “deferencia senatorial”, es decir, a la idea de que el Senado consentia a
las preferencias del presidente (Chase 1972; Harris 1968; Moe 1987). Hoy, en cambio, la anti-
cipacion presidencial o la competencia estratégica entre ambas ramas de gobierno se consi-
deran una explicacion mas apropiada.

Sin embargo, la anticipacion racional, aunque un factor importante, es sélo una explicacion
parcial de lo que sucede con los nombramientos del Poder Ejecutivo en el Senado. Al igual que
en la sancion de las leyes, presidentes y Congresos no solo negocian ex ante, sino también luego
de la presentacion de sus proyectos, es decir, dentro del dmbito parlamentario, donde pueden
encontrar mayores o menores obstaculos a sus propuestas. De hecho, si los presidentes fueran
perfectos anticipadores, no se registrarian variaciones en los tramites de sus propuestas en el
Congreso: se tratarian mas bien de meras formalidades de ratificacion, en las que el presidente
siempre obtendria el resultado buscado en el momento deseado. Segtin muestran los tramites de
leyes, es raro que los presidentes sean abiertamente derrotados en la arena parlamentaria, pero
también que resulten completamente exitosos ya que sus proyectos suelen ser considerable-
mente modificados o demorados por el Congreso. Del mismo modo, los pliegos de nom-
bramientos sdlo excepcionalmente son rechazados en el Senado, pero pueden resultar demo-
rados y/o finalmente retirados por el Ejecutivo’.

En base a lo expuesto hasta aqui, planteamos a continuacién cuatro hipédtesis de trabajo cuyo
comun denominador es intentar captar en los resultados y duracién de los tramites

legislativos la mayor o menor incidencia del Senado en los nombramientos propuestos por

6 Enel caso norteamericano, la constitucion establece que embajadores, ministros ptiblicos y consules, jue-
ces de la Corte Suprema y otros funcionarios estan sujetos a confirmacién. Por ley, los jueces federales,
los ascensos militares y un niimero considerable de funcionarios ptblicos de alto nivel también deben ser
confirmados. En consecuencia, en los altimos veinte afios, el Senado proces6 unos 25.000 nombramientos
al afo, correspondiendo la mayoria (alrededor del 90 por ciento) a ascensos militares (Senate Daily Di-
gest, Office of the Secretary). Los pliegos confirmados estan en torno del 98%.

7 Laliteratura sobre nombramientos en el caso norteamericano, donde como hemos dicho no hay derrotas
abiertas para el presidente, ha prestado bastante atencion a la duracion del tramite senatorial de nom-
bramientos (Hartley and Holmes 2002; McCarty and Razaghian 1999; Stratmann and Garner 2004; Shi-
pan and Shannon 2003). Esta literatura sugiere que los tramites legislativos de larga duracién indican la
presencia de negociaciones o conflictos en el ambito parlamentario, los cuales serian dificiles de capturar
considerando solamente el resultado final del proceso.
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el Poder Ejecutivo para el Poder Judicial. Las primeras dos hipoétesis parten de la idea pre-
sente en la literatura indicando que mientras los gobiernos unificados reflejan la dominacion
ejecutiva, en épocas de gobierno dividido tienen lugar controles horizontales que restringen
la capacitad de los presidentes de nombrar unilateralmente y los fuerzan a consensuar.
Esperamos que esta idea se traduzca en los resultados y la duracién de los tramites parla-
mentarios, aunque de manera distinta en lo que respecta a los nombramientos de jueces de
la Corte Suprema de Justicia y al resto de los fueros. Por ello, la primera y segunda hipdtesis

de este trabajo distinguen entre estos dos niveles de la justicia:

Hipdtesis 1: En lo que respecta a la Corte Suprema, es de esperar una anticipacion
presidencial perfecta debido a la importancia estratégica de sus jueces y a los altos costos
que deberian pagar los presidentes por errores cometidos a este nivel. Los presidentes
evaluaran al méaximo los riesgos que corren antes de efectuar su propuesta al Senado, por
lo que los tramites de confirmacion de jueces de la Corte Suprema de Justicia seran de

corta duracion en todas las presidencias en que estos tengan lugar.

En este respecto, vale la pena recordar que una peculiaridad del Senado argentino es la
estabilidad de las mayorias parlamentarias. Dicha estabilidad se ha mantenido a pesar de
importantes reformas institucionales®, y ha traido como consecuencia que, mientras que los
presidentes justicialistas (P]) (Menem 1989-99; Duhalde 2001-03; Kirchner 2003-07) siempre
contaron con mayorias absolutas en esta cdmara, los dos presidentes radicales (UCR) sdlo
lograron un contingente legislativo levemente inferior al 40% de las bancas en el caso de
Alfonsin (1983-89) y del 30 % en el de De la Raa (1999-2001). Tenemos, entonces, periodos de
gobierno unificado, que corresponden a gobiernos del justicialismo, y de gobierno dividido,
que coinciden con administraciones de presidentes radicales. Segun senalaremos en la
proxima seccidn, esta distincion entre gobiernos divididos y unificados puede ser compleji-
zada anadiendo al andlisis los recursos institucionales con que cuentan los partidos al
interior del parlamento. Es probable que tales recursos también impacten de alguna manera
en los resultados. No obstante, para el planteo inicial de nuestras hipdtesis man-tendremos
la distincion habitual entre gobierno unificado y dividido.

Si las mayorias parlamentarias cumplen su rol, las restricciones al poder presidencial
tendran lugar solo en situaciones de gobierno dividido también en el caso del nombra-

miento de jueces para tribunales inferiores. Sin embargo, con respecto a estos jueces, es

8 Efectivamente, a partir de la reforma constitucional de 1994, los senadores pasaron a ser elegidos direc-
tamente, la representacion aumento de dos a tres senadores por provincia, los mandatos fueron acorta-
dos de nueve a seis anos, y la renovacion por tercios se mantuvo, aunque paso a ser por bienios en lugar
de trienios. Los cambios constitucionales fueron incorporados gradualmente, a lo largo de un periodo de
transicion, que culminé con la renovacién total del Senado en 2001.
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probable que la anticipacidn presidencial no sea perfecta ni tampoco la tinica estrategia a ser
utilizada ya que no todos los puestos tienen la misma importancia y, como hemos dicho, los
presidentes no suelen considerar a los nombramientos aisladamente de otras metas de
politica. En otras palabras, a diferencia de lo que sucede con los jueces de la Corte Suprema,
en los otros nombramientos esperamos encontrar notables variaciones en los resultados y
trdmites parlamentarios y, en situaciones de gobierno dividido, también algunos fracasos

presidenciales, como se resume en la siguiente hipétesis:

Hipétesis 2: en situaciones de gobierno dividido, los trdmites de nombramientos para
jueces de tribunales inferiores mostrardn una gran dispersion en la duracion de los
procesos, un numero considerable de expedientes retirados por el Poder Ejecutivo vy,
eventualmente, expedientes rechazados por el Senado. En situaciones de gobierno
unificado, los tramites de nombramiento seran, en cambio, mas homogéneos, con una la

pauta de aprobacion cercana a la planteada en la hipdtesis 1.

De confirmarse estas dos hipdtesis seriamos capaces de reforzar con nuestros datos el
argumento de que en situaciones de gobierno mayoritario — esto es, la mayor parte del
periodo democratico iniciado en 1983 — esta importante atribucion del Senado queda sin
efecto y el presidente tiene via libre para manipular los nombramientos del poder judicial.
Sin embargo, este marco de andlisis resulta incompleto si omitimos referirnos a las normas
que enmarcaron a los nombramientos de jueces en el periodo bajo estudio. De hecho, desde
1983 en adelante tuvieron lugar importantes cambios de reglas de procedimiento, especial-
mente de aquellas concernientes a los acuerdos del poder judicial. Entendemos que el im-
pacto de este cambio de reglas deberia notarse en los trdmites y proponemos dos hipdtesis
adicionales para medir su peso, aunque sea minimamente.

A pesar de que la reforma judicial en los “90s ha sido a menudo materia de analisis (por
ejemplo, Finkel 2004), poca atencién se ha prestado al impacto de los cambios planteados
sobre la actividad del Senado. Es sabido que, en el caso de los miembros de la Corte Supre-
ma de Justicia, la reforma constitucional de 1994 (Articulo 99) dispuso que el acuerdo del
Senado requeria de la aprobacidon de los dos tercios de los miembros presentes, en sesion
publica, convocada al efecto. En cambio, menos se ha tenido en cuenta que, desde el afio
1983 en adelante, las reglas para la discusion de acuerdos en la cdmara alta atravesaron dos
periodos, el primero marcado por el secreto de los procedimientos (1983-92), el segundo por

la publicidad de la discusion y votacion®. Este ultimo periodo comenzé a regir luego de la

9 De acuerdo con las primeras versiones del reglamento del Senado (1854-1877), las designaciones eran
tratadas y aprobadas en sesiones publicas. Sin embargo, a propuesta del senador y expre-sidente Sar-
miento, el Senado decidi6 seguir el ejemplo de un digesto del Senado norteamericano, que él mismo tra-
dujo al espariol, que estipulaba que estas decisiones debian tomarse en sesiones secretas. La modificacion
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reforma al articulo 22 del Reglamento del Senado — sancionada por unanimidad en la sesion
del 12/13 de agosto de 1992 — que indicé que todos los nombramientos propuestos por el
Ejecutivo serian recibidos y aprobados por el Senado en sesiones ptblicas, y que, ademas, la
Comisién de Acuerdos podia recibir objeciones de la ciudadania en los siete dias
subsiguientes a su presentacion. Esta reforma del Reglamento, que en principio afectd a
todos los nombramientos girados por el Poder Ejecutivo, fue expandida en 2003 especi-
ficamente para los pliegos del poder judicial. Esta vez el plazo de siete dias para recibir
objeciones se mantuvo, pero, en sintonia con un decreto regulatorio para la seleccién de
candidatos a la Corte Suprema', se incluyeron mayores garantias para la publicidad de los
pliegos''. Es posible, entonces, que el minimo de tiempo estipulado en el Reglamento del
Senado desde 1992 no sdlo sirva como aproximacion empirica a la transparencia en los
procesos de confirmacion sino como un indicador adicional de la existencia o no de limites
al Poder Ejecutivo, particularmente en situaciones de gobierno unificado, como queda

formulado en la siguiente hipotesis:

Hipdtesis 3: desde mediados de agosto de 1992, los tramites de nombramientos tendran, en
todos los casos, una duracion minima de 7 dias. El cumplimiento de esta disposicién bajo
gobiernos unificados indicaria una mayor cautela (anticipacion estratégica) en la seleccion de

los jueces, previendo posibles impugnaciones en el Senado por parte de la sociedad civil.

Pero la reforma judicial no se limitd, como es sabido, a reglamentar el trdmite parlamentario
para la confirmacion de nombramientos. La Constitucion de 1994 trajo aparejadas dos

importantes reformas adicionales. La primera apuntd a limitar el margen de accion de los

al reglamento fue aprobada por la camara alta en 1877 (Dagrossa 1990: 105-116). Desde entonces, el tra-
mite de los acuerdos se realizd en sesiones secretas del plenario y de la comisién por mas de un siglo,
hasta que éstas fueron desechadas por la reforma del reglamento aprobada en el afio 1992.

10 El decreto 222/2003 reguld el Articulo 99 de la constitucion para otorgar al nombramiento de jueces de la
Corte Suprema garantias de publicidad de antecedentes y abrir el proceso a la recepcion de objeciones de
la ciudadania en el marco de la Secretaria de Justicia del Poder Ejecutivo. A su vez, dos meses mas tarde,
el decreto 588 amplié dicho procedimiento para los jueces de tribunales inferiores y del Ministerio
Publico.

11 La reforma del 2 de julio de 2003 estipuld que la Secretaria Parlamentaria debia informar ptblicamente
sobre el ingreso de pliegos del Poder Judicial: primero, en el sitio de Internet de la Camara; segundo, en
el Boletin Oficial; tercero, en los dos diarios de mayor circulacién del pais durante dos dias y, en caso que
los cargos sean en el interior del pais, en un diario de mayor circulacion nacional y en uno de la jurisdic-
cién donde se cubrird el cargo (articulo 22). A partir de la segunda publicacion de los edictos comienza
un plazo de 7 dias hébiles durante los que se pueden dejar sentadas observaciones a los candidatos en el
registro que posee la Comision (Art. 22 y 123 ter.) Una vez finalizado dicho plazo, la Comisién de Acuer-
dos tiene tres dias corridos para analizar todas las observaciones, preguntas y pruebas presentadas. Asi,
puede rechazar aquellas que no sean “razonables” 0 no cumplan con los requisitos formales de presenta-
cién que estipula el reglamento del Senado (articulo 123 quiquies). Luego se informa al candidato para
que en los 3 dias corridos siguientes conteste y agregue las pruebas que considere pertinentes (articulo
123 sexies).
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presidentes al momento de la seleccion de jueces para tribunales inferiores, estableciendo
que el presidente nombra a los jueces en base a una propuesta vinculante en terna del
Consejo de la Magistratura, a la que el Senado debe luego prestar acuerdo en sesiéon publica
(articulo 99)*2. La segunda reguld la creacion del Ministerio Pablico (articulo 120) que quedd
compuesto por dos organismos, la Procuracion General de la Nacién y la Defensoria General
de la Nacion. Esta ultima modificacion consolidé y amplio la participacion del Senado en
este dmbito, lo cual habia sido materia de debate constitucional hasta entonces. No sdélo el
Procurador General y el Defensor General pasaron a ser designados por el Poder Ejecutivo
con acuerdo del Senado — por dos tercios de los miembros presentes, — sino que esta cdmara
amplio sus facultades al participar también del nombramiento del resto de los magistrados
del Ministerio Publico®.
Entendemos que los efectos de estas reformas pueden percibirse también a través del tramite
de los nombramientos. Es posible argumentar que, a partir de la creacidon del Consejo de la
Magistratura en 1998, y mas especificamente de las primeras ternas de jueces que datan de
2000, los tramites de jueces en el Senado seran también mas homogéneos y menos con-
flictivos porque esta cdmara conoce que las opciones presidenciales ahora se encuentran mas
acotadas y porque tiene a su disposicion mas informacion sobre los candidatos, en parte
porque el Consejo esta integrado también por miembros del Senado'*. De este modo, nuestra
ultima hipdtesis de trabajo queda formulada de la siguiente manera.

Hipétesis 4: a partir del afio 2000, es decir, a partir de las primeras ternas del Consejo de la

Magistratura, la duracion de los trdmites de nombramientos de jueces exhibird una

mayor homogeneidad, al tiempo que disminuird la tasa de expedientes retirados por el

Poder Ejecutivo.

12 A partir de la reforma constitucional de 1994, el Consejo de la Magistratura de la Nacion y el Jurado de
Enjuiciamiento también integran el sistema judicial federal, el primero destacandose por su tarea central
de ocuparse de la administracion del Poder Judicial y de la seleccion de los jueces; el segundo, por
corresponderle la remocién de los jueces de tribunales inferiores (ya que los de la Corte Suprema soélo
pueden ser removidos por juicio politico). Tales disposiciones constitucionales debieron ser reglamenta-
das por ley para su puesta en practica, por lo que estas instituciones recién actiian desde enero de 1998
cuando fueron promulgadas la ley 24937 y la ley 24939, correctiva de la anterior. Una ley reciente (ley
26080 de febrero de 2006) modificd la composicion del Consejo.

13 En cuanto al resto de los magistrados, el Procurador General elabora una terna para el caso de los fiscales
y el Defensor General, para el de los defensores, las que se elevan al Poder Ejecutivo, quien debe selec-
cionar uno y girarlo al Senado para su confirmacién por mayoria simple (Ley 24946, articulo 5). En am-
bos casos, las ternas se elaboran mediante un concurso ptiblico ante un tribunal convocado al efecto (Ley
24946, articulo 6).

14 Antes de la ley modificatoria de 2006, o sea durante el periodo de estudio de este trabajo, el Consejo de la
Magistratura estaba integrado por 20 miembros: el Presidente de la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cién; cuatro jueces del Poder Judicial de la Nacidn; ocho legisladores, cuatro por cada Cdmara; cuatro re-
presentantes de los abogados de la matricula federal; un representante del Poder Ejecutivo y dos repre-
sentantes del ambito cientifico y académico.
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Con respecto al Ministerio Publico no hay practicamente parametro de comparacion anterior
(sOlo tres nombramientos), por lo que es dificil hipotetizar sobre el impacto de esta nueva
regla. Nos limitaremos a observar el alcance que tuvo esta “nueva” funcion del Senado y a
observar si el tratamiento parlamentario de los fiscales y defensores se diferencia del de los

jueces.

3. La Comision de Acuerdos y la distribucion del poder partidario

En la literatura norteamericana, la distribucion del poder politico y los rasgos institucionales
del proceso legislativo son los factores que mas a menudo se citan para explicar las
variaciones y dificultades de los tramites de pliegos de acuerdos. En efecto, se espera, por un
lado, encontrar mas demoras en los procesos de confirmacion de acuerdos en caso de
gobierno dividido y, especialmente, cuando los partidos estdn polarizados (Binder and
Maltzman 2002; McCarty and Razaghian 1999; Shipan and Shannon 2003). Por otra parte, se
afirma que ciertos rasgos institucionales pueden demorar o acelerar las confirmaciones
segun restrinjan o incrementen las chances de la oposicion politica de intervenir en el pro-
ceso legislativo. En este sentido, algunas instituciones, como la intervencién de comisiones,
el rol de la presidencia de las comisiones y las mayorias requeridas para la sancidn, influyen
tanto el proceso como el resultado final (Binder and Maltzman 2002; Hartley and Holmes
2002). En esta seccién, mostraremos la importancia central que la Comision de Acuerdos
tiene en el caso argentino y evaluaremos los recursos institucionales de los partidos politicos
a lo largo del periodo bajo estudio.

La Comision de Acuerdos, que actia como comision permanente desde 1914 (Pitt Villegas
2004: 288), es considerada una de las tres mas importantes del Senado, junto con las de
Asuntos Constitucionales y la de Presupuesto y Hacienda". La competencia de esta comi-
sion es de caracter exclusivo y, a diferencia de lo que sucede con los proyectos de ley, el giro
de los acuerdos a comisién no genera dudas de superposicion de competencias entre
comisiones. Esto significa que, a lo largo del tramite parlamentario, que comienza con el
ingreso de los pliegos por la Mesa de Entradas del Senado y culmina con la votacion final en
el recinto, la Comisiéon de Acuerdos es el dmbito principal de andlisis y negociacion de
nombramientos. El resultado del trabajo que se lleva a cabo alli se expresa en la emision de

dictdmenes que deben contar con la firma de mdas de la mitad de los integrantes de la

15 En una encuesta realizada en el afio 2002, se pregunto6 a los senadores cudles eran las comisiones mas
importantes de su camara: la Comision de Acuerdos resulto tercera en el ranking con 17 menciones, lue-
go de las de Asuntos Constitucionales y Presupuesto y Hacienda, que fueron mencionadas 40 veces cada
una (Llanos 2003: 141).
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comisién, lo cual nos conduce inmediatamente a la cuestion central de la distribucion del
poder politico-partidario.

En efecto, como sucede con el resto de los asuntos de tratamiento parlamentario, la suerte de
los pliegos propuestos por el Poder Ejecutivo depende de la distribucion del poder politico
al interior de la comisién. Esto incluye tanto el tamafio del contingente partidario del
presidente (minoria o mayoria; mayoria absoluta o relativa), como la distribuciéon de poder
entre las autoridades de la comision (basicamente, si el gobierno tiene la presidencia de la
comision o no). Con respecto al primer punto, el reglamento estipula que la composicion de
las comisiones debe ser tal que “en lo posible, los sectores politicos estén representados en la
misma proporcion que en el seno de la Camara” (articulo 91) y dispone que “los miembros
de las comisiones permanentes duran en ellas hasta la proxima renovacion del Senado, de
no mediar su renuncia” (articulo 93)'. De esta manera, la composicion politica de la comi-
sion debe variar en la medida en que varie la integracion de la Camara de Senadores aunque
en la préctica, como veremos enseguida, pueden detectarse variaciones adicionales que
parecen el producto de negociaciones politicas.

El Cuadro 1 compara la composicion de la Comision de Acuerdos con la del Senado de la
Nacion entre 1983 y 2007. En primer lugar, observamos que el P] controld la mayoria en la
Comisién desde 1983", es decir, que estuvo en condiciones de hacer fracasar las reuniones
de la comision ya que, segun el articulo 100 del reglamento, ésta necesita contar con quérum
(mas de la mitad de sus integrantes) para comenzar sus reuniones. Por su parte, al
Radicalismo siempre le correspondi6 la primera minoria, mientras que recién a partir de
1989 se abrid espacio en la comision para uno o dos senadores de partidos provinciales. En
segundo lugar, llaman la atencidon los cambios en la composicién, mds frecuentes que las
renovaciones parciales del Senado cada tres afios, lo que a su vez da lugar a variaciones en la
representacion partidaria. A diferencia de la estabilidad en la composicion de la comisiéon —
no solo en el peso de los partidos sino también en los miembros — en ambas admini-
straciones radicales y el periodo duhaldista, bajo ambos gobiernos de Menem estos cambios

fueron mas usuales. Varias razones lo explican: en 1989 aumento la cantidad de miembros

16 El Reglamento interno también establece la cantidad de integrantes que deben tener las comisiones, o al
menos el nimero maximo de integrantes, ya que en algunas circunstancias existieron vacantes. Diversas
reformas del Reglamento modificaron la cantidad de integrantes de las comisiones. En lo que respecta a
la Comisién de Acuerdos, para el periodo de estudio el Reglamento dispuso 9 miembros entre 1983 y
1988. Luego, una modificacion del 10/11/1988 aumento los integrantes a 11 y otra del 20/12/1995 subid el
numero a 18. Finalmente, el 18/12/2002 una nueva reforma redujo a 15 los integrantes de la Comision
(Pitt Villegas 2004).

17 Entre 1983 y 1989 el PJ tuvo la mayoria absoluta a pesar de no contar con esta mayoria en la Camara. Ello
se debe a que entre 1983 y 1988 tanto el PJ como la UCR estaban sobre-representados — en comparacion
con las proporciones en el recinto — porque no habia ningtin representante de los partidos provinciales.
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de la cdmara alta por lo que se incorporaron 2 senadores adicionales a la comision; en 1993 y
1997 quedaron lugares vacantes que nunca fueron ocupados, afectando asi el peso relativo

de los partidos.

Cuadro 1: Composicion de la Comision de Acuerdos y del Senado de la Nacion por
bloque politico (1983-2007)

Ano Composicion de la Comision (%) | Composicion del Senado (%)
PJ UCR Otros PJ UCR Otros
1983-1988 56,6 44,4 0,0 45,7 39,1 15,2
1989 54,5 36,4 9,1 45,7 39,1 15,2
1990-1991 72,7 18,2 9,1 56,5 30,4 13,1
1992 54,5 36,4 9,1 56,5 30,4 13,1
Marzo-junio 1993 60,0 30,0 10,0 56,5 22,9 18,8
Junio 1993-1995 63,6 27,3 9,1 58,3 22,9 18,8
1996-oct. 1997 55,6 33,3 11,1 55,5 29,2 15,3
Oct.-dic. 1997- 52,9 35,3 11,8 55,5 29,2 15,3
1998 55,6 33,3 11,1 55,5 29,2 15,3
1999-2001 61,1 33,3 5,6 55,5 30,6 13,9
2002 61,1 33,3 5,6 56,9 30,6 12,5
2003 60,0 33,3 6,7 56,9 30,6 12,5
2004-2005 60,0 33,3 6,7 55,6 29,2 15,3
2006-abril 2007 66,7 26,7 6,7 56,9 18,1 25,0

Fuente: La composiciéon de la comision fue elaborada sobre la base de informacién brindada por la Direc-
cién General de Comisiones del Honorable Senado de la Nacién. La Composicién del Senado se en-
cuentra en el informe de Nueva Mayoria “En el 2003, el peronismo logra el mayor predominio elec-
toral de los tltimos veinte anos” (25/11/2003) y pagina web del Senado de la Nacion.

Si comparamos el peso que tienen el PJ y la UCR en el Senado en general y en la comision en
particular, detectamos ocasiones en que el PJ tiene mas legisladores en la comision de lo que
le corresponderia. Por cierto, matematicamente es imposible que la proporcion sea idéntica
en ambas; sin embargo, vemos en el cuadro que en 1990 y 1991, el PJ se encuentra sobre-
representado (y la UCR sub-representada) porque aquel partido tiene al menos un legislador

l/eXtraHIS

. Del mismo modo, entre 1999 y 2003, el PJ se encuentra sobre-representado, aunque
esta vez pierde espacio el grupo de partidos provinciales al que le corresponderian dos
miembros en lugar de uno. A nuestro entender, estas variaciones no so6lo muestran la
importancia estratégica de esta comision (esto al menos era asi para el PJ en 1990) sino
también la incidencia de las negociaciones politicas (los partidos distribuyen, reclaman y

ceden recursos a lo largo del sistema de comisiones).

18 En la Camara de Senadores, en P] tiene el 56,5 % de las bancas y en la Comisioén el 72,7%. Con un sena-
dor menos en la Comision el PJ tendria el 64% y con 2 menos, el 55%.
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Con respecto a las autoridades, las comisiones del Senado nombran anualmente un presi-
dente, un vicepresidente y un secretario, quienes pueden ser reelectos (articulo 92 del regla-
mento interno). El presidente tiene importantes poderes de agenda ya que es el encargado
de realizar el temario que considerara la comision en sus reuniones y de convocar tales re-
uniones. Es, ademas, el jefe del staff de la comision. El resto de los puestos directivos son
distribuidos en funcién del peso relativo de los partidos y las negociaciones politicas, y
suelen ser mas importantes por otorgarle al senador recursos para su clientela, que por su
peso en el proceso legislativo. En el siguiente cuadro vemos que, durante la mayor parte del
gobierno de Alfonsin, el oficialismo ocupd tanto la presidencia como la secretaria de la
Comisidon de Acuerdos y el PJ estuvo a cargo de la vice-presidencia. En 1989, afno del
traspaso de mando presidencial del Radicalismo al Justicialismo, ocupo6 la presidencia de la
comision el Partido Liberal de Corrientes. A partir de 1990 y hasta la actualidad, el PJ
mantuvo la presidencia de la Comision (con excepcion de unos meses en 1997 debido al
fallecimiento del entonces presidente, Deolindo F. Bittel). Mientras que, entre 1990 y 1992, y
entre 1996 y 2003, la vicepresidencia estuvo ocupada por la UCR y la secretaria por el PJ.
Entre 1993 y 1995 ambos cargos estuvieron vacantes. En sintesis, en todas las
administraciones el oficialismo estuvo en condiciones de controlar la agenda de la comision,
con la tinica excepcién de la presidencia de De la Rua, cuando dicho control correspondi6 al

PJ, principal partido de oposicion en mayoria en la cdmara.

Cuadro 2: Autoridades de 1a Comision de Acuerdos por partido
politico (1983-2007)

Ano Presidencia Vicepresidencia Secretaria
1983-1988 UCR PJ UCR
1989 Liberal PJ UCR
1990-1992 PJ UCR PJ
1993-1995 PJ Vacante Vacante *
1996-2003 PJ** UCR PJ***
2004-2007 PJ UCR Renovador

Fuente:

Elaboracién propia sobre la base de informacién brindada por la Direccién
General de Comisiones del Honorable Senado de la Nacién.

En octubre asume Vaquir (P]) como Secretario

Entre octubre y diciembre de 1997 el cargo quedd vacante debido al
fallecimiento del entonces presidente, Deolindo F. Bittel el 22 de septiembre de
1997.

ook Entre octubre y diciembre de 2001 quedd vacante porque el senador Ricardo
Branda pidié licencia para incorporarse en el directorio del BCRA

*%
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Para finalizar con la distribucion de los recursos politicos, el cuadro 4 muestra la cantidad
minima de firmas requeridas para emitir dictamen entre 1983 y 2003 y compara esta cifra
con el total de senadores que el PJ tenia en la comision. Esta informacion refleja como el
poder partidario se traducia en el tramite parlamentario de los nombramientos. Es notable
que durante todos esos afos el PJ siempre tuvo en su poder la cantidad minima de firmas
necesarias para emitir dictdmenes. Siendo oposicion, esto le permitia —acuerdo entre todos
sus miembros mediante — bloquear los pliegos, mientras que, en caso de estar en el gobierno,

le otorgaba la oportunidad de dictaminar sin el acuerdo de la oposicion®.

Cuadro 3: Emision de los dictdimenes en la Comision de Acuerdos (1983-2007)

- Minimo de firmas Cantidad de in- Cantidad total de in-
Ano
para despachar tegrantes del PJ tegrantes

1983-1988 5 5 9
1989 6 6 11
1990-1991 6 8 11
1992 6 6 11
1993 (Marzo-junio) 6 6 10
Junio 1993-1995 6 7 11
1996-oct. 1997 10 10 18
1997 (Oct.-diciemb) 9 9 17
1998-2002 10 10 18
2003 8 9 15
2004-2005 8 9 15
2006-2007 8 10 15

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién brindada por la Direccién General de Comisiones y el
Reglamento Interno del Honorable Senado de la Nacién.

En suma, a lo largo de esta seccion mostramos los recursos con que contaban el oficialismo y
la oposicion para negociar la confirmacién de pliegos para el Poder Judicial bajo los distintos
gobiernos del periodo de estudio®. Durante el gobierno de Alfonsin, el P] manejaba dos
importantes herramientas para bloquear la labor de la Comision de Acuerdos: primero,

podia controlar el quérum y, asi, hacer fracasar las reuniones; segundo, podia impedir que

19 A su vez, entre 1990 y 1995, se encontraba en la comisiéon Romero Feris por el partido provincial Auto-
nomista de Corrientes, cercano al entonces presidente Menem. A partir de 1996 y hasta fines de 1998, se
suma el senador Oyarzan por el Movimiento Popular de Tierra del Fuego, también cercano al mene-
mismo. Es decir que en caso de que los justicialistas en la comision no estuvieran de acuerdo, el Ejecutivo
podia contar con uno o dos legisladores de apoyo.

20 Por cierto, el tramite de los nombramientos contintia luego de la aprobacion en comision hasta su apro-
bacion definitiva en sesion ejecutiva del plenario de la camara. Podria argumentarse que es ésta también
una instancia importante a tener en cuenta, ya que los expedientes pueden ser alli nuevamente demora-
dos o bloqueados. Sin embargo, las decisiones de la Comisién de Acuerdos no son normalmente contra-
dichas en el recinto y, ademas, a diferencia de lo que sucede con el tramite de leyes, no transcurre mas de
una semana entre la emision de dictamen y la aprobacion en el recinto (entrevista con el Secretario de la
Comision de Acuerdos, Carlos Casal, 20 de julio de 2006).
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se emitieran dictdmenes luego de que el pliego hubiera sido considerado por la Comision.
Sin embargo, en esos aros, la UCR al menos contaba con un 44% de los miembros y con-
trolaba la agenda de la comisidn a través de la presidencia. Durante el gobierno de De la
Rua, el oficialismo radical también perdid estas ventajas. Las cosas fueron muy distintas
para el Justicialismo en el poder. Tanto en los anos de Menem como de Duhalde y de
Kirchner el PJ controlaba la presidencia de la comisién, la mayoria y hasta la cantidad
minima de firmas para emitir dictamen. A continuacién analizamos como esta distribucion

del poder institucional impacto sobre el tramite de los nombramientos del poder judicial.

4. Resultados

Como ya hemos mencionado en la introduccién, el Poder Ejecutivo y el Senado nacional
concurren en el nombramiento de los jueces de la justicia federal (esto es, no intervienen en
las justicias locales o provinciales sino en los juzgados que atienden casos regulados por las
normas federales o nacionales) y de la justicia “nacional”, que, a pesar de llamarse asi, es la
justicia comun u ordinaria de la ciudad de Buenos Aires. Con respecto a esto ultimo, los
jueces comunes de la Capital Federal son designados y removidos en forma similar que los
de la justicia federal y estan en el presupuesto nacional?’. En la organizacién federal y
“nacional” de la ciudad de Buenos Aires, el Poder Judicial se compone de tres niveles: los
juzgados de primera instancia, las cdmaras de apelacion y una ctipula comdn constituida
por la Corte Suprema. En la justicia federal, los dos primeros niveles se distribuyen en todo
el pais, con una cantidad de tribunales y jueces que depende de la poblacion y litigiosidad
del territorio que les compete2.

Con respecto al universo de jueces que involucran todas estas categorias, la cifra mas

aproximada que disponemos es de un total 662 jueces federales para el ano 1992 (Gershanik

21 Lareforma constitucional de 1994 estipulo la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires por lo que es de
esperar que, en algiin momento, esta justicia “nacional” sea transferida a la ciudad. En este caso, el Poder
Judicial de la Nacién solo quedaria compuesto por la justicia federal, pero esto no ha sucedido hasta la
fecha. Desde 1998, el Consejo de la Magistratura también participa de la seleccion de los jueces naciona-
les.

22 Algunos fueros federales tienen también asiento en la Ciudad de Buenos Aires: Camara Criminal y Cor-
reccional Federal, Cdmara Civil y Comercial Federal, Camara Contencioso-Administrativo Federal, Ca-
mara de la Seguridad Social Federal. Por su parte, la justicia ordinaria de la ciudad de Buenos Aires esta
compuesta por la Camara Nacional de Apelaciones en lo Civil, la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Criminal, la Camara Nacional de Apelaciones en lo Comercial, la Camara Nacional de Apelaciones del
Trabajo y la Camara Nacional de Apelaciones en lo Penal Econémico. En el interior del pais, las cimaras
federales no estan separadas por fueros como en la capital, sino que juzgan causas de todas las materias.
Para mayor informacion sobre la estructura del poder judical argentino, consultar Molinelli et al (1999:
637-655) y Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (2002).
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2005: 228), la cual no incluye la justicia ordinaria de la Capital Federal. El mismo autor
muestra (2005: 227) que, entre 1992 y 2000, el total de jueces federales se incrementd en un
22% por la creacidon — por ley — de nuevos juzgados, mientras que el aumento de las causas
ingresadas fue del 55%. Aunque se trate de cifras aproximadas, las mismas nos sirven como
parametro para evaluar el alcance del trabajo llevado por la Comision de Acuerdos entre 1983
y principios del afio 2007. Segun los registros oficiales del Senado de la Nacion, en este
periodo los presidentes sometieron a consideracion del Senado un total de 1824 nombra-
mientos de jueces. Como se observa en el Cuadro 4, los mismos abarcaron todas las instancias
del Poder Judicial tanto en la justicia federal (44,3%) como en la Capital Federal (55,6%).

Alrededor del 89% de las propuestas presidenciales fueron aprobadas por el Senado.

Cuadro 4: Total de nombramientos segun categoria (1983-2006)

Federal Capital Federal
Corte Suprema 21 (2,6%) -
Camaras de apelacion 267 (33,0%) 255 (25,1%)
Primera instancia* 278 (34,4%) 598 (58,9%)
Tribunales orales** 137 (16,9%) 145 (14,3%)
Ministerio publico 66 (8,2%) 17 (1,7%)
Conjueces de la corte 39 (4,8) -
Total 808 1015
Aprobados (%) 88,7% 89,6%

* Un expediente sin informacién sobre el distrito de pertenencia.

** Creados en 1992, los clasificamos aparte por su impacto sobre el total de jueces.

En otras palabras, si bien en teoria los jueces gozan de estabilidad vitalicia (desde 1994, los
que cumplen 75 afos, cesan) y el Poder Ejecutivo sdlo propone nombramientos cuando se
producen vacantes en el sistema, los totales presentados en el parrafo y cuadro anteriores
sugieren que, en la practica, los presidentes han intervenido activamente en los cambios del
personal judicial. Por cierto, no resulta facil comprobar cuales motivaciones politicas se
encuentran detras de cuales nombramientos. Por su saliencia publica, los cambios en la
Corte Suprema, a los que nos referiremos mas adelante, pueden ser reconstruidos con mayor
precision. En cambio, los nombramientos en los tribunales inferiores merecen un tratamien-
to aparte. Al respecto, la distribucion de las propuestas de nombramientos a lo largo del
periodo de estudio sirve para comenzar a abordar esta cuestion. Si observamos los pliegos
girados por el Poder Ejecutivo al Senado entre 1983 y 2006 (Grafico 1), hallamos que el total
de 1824 (es decir, un promedio de 86,8 propuestas al afo), se distribuye muy desigualmente
a lo largo del periodo. En este sentido, se destaca el afio 1984, con la solicitud al Senado de

539 nombramientos. Desde el momento en que ningin afno posterior condensa tantas
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propuestas de nombramientos como éste, aqui aparecen con claridad las motiva-ciones
presidenciales vinculadas al cambio de régimen politico. No obstante, segin se desprende
de informaciones periodisticas de la época, el presidente Alfonsin no buscaba solamente un
cambio de nombres sino también obtener la aprobacion del Senado a fin de mantener en

funciones a jueces que habian actuado durante la dictadura militar®.

Griéfico 1:

Total de nombramientos por afio de presentacion

(1983-2007)
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Afio de presentacion

Las motivaciones politicas no dejaron de afectar la composicion del Poder Judicial durante
las dos presidencias de Carlos Menem, aunque el patréon que las mismas exhiben es
totalmente distinto. Con un total de 776 propuestas de nombramientos durante su primera
presidencia, Menem fue el presidente que mas pliegos de jueces sometid a consideracién del
Senado. Como mencionamos antes, el Poder Judicial crecié durante estos anos, es decir, se
abrieron nuevos cargos que debian ser ocupados, por lo que nuestros datos muestran nom-
bramientos nuevos por creacion de juzgados: el afio 1993 sobresale con 277 propuestas,
principalmente por los nombramientos correspondientes a los tribunales orales (134 en total)
que habian sido creados durante el afio anterior®. Entre 1992 y 1994, Menem present6 un
total de 238 pliegos de jueces para tribunales orales, de los cuales sdlo el 26 por ciento (57) de
los candidatos habia ocupado alguin cargo en el Poder Judicial de la Nacion desde 1983. En

sintesis, los nuevos cargos otorgaron a Menem la oportunidad de intervenir en el nombra-

23 Esto sugieren las declaraciones del Ministro de Justicia, Carlos Alconada Aramburti, quien afirmo en la
prensa que el 70% de los jueces que obtuvieron acuerdo del Senado ejercian sus cargos antes del 30 de
octubre de 1983 (en La Nacidn, agosto de 1984, citado en Smulovitz 1995: 94)

24 Los tribunales orales fueron introducidos en 1992 a raiz de la puesta en vigencia del Cédigo Procesal Pe-
nal de la Nacién (Ley 23984) para juzgar delitos criminales cuyas penas maximas son mayores de tres
anos. En el orden administrativo dependen de la Camara Nacional de Casacién Penal (Gershanik
2005: 223).
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miento de un gran numero de jueces, pero el elevado nimero de pliegos presentados
durante su primera presidencia no permite ocultar una vocaciéon manipuladora que, en con-
secuencia, habria excedido los hechos mas conocidos sobre la Corte Suprema.

En contraste, el segundo mandato de Menem (1995-1999) se caracteriza por la “abstencion”
en materia de nombramientos. A pesar de que habrian existido vacantes en la justicia federal
durante esos anos, los datos muestran que la ocupacion de las mismas quedo pendiente®. La
explicaciéon mas plausible para esta situacion parece referirse a que, a partir de la reforma
constitucional de 1994, los nombramientos para tribunales inferiores solamente podian
llevarse a cabo mediante la intervencion del Consejo de la Magistratura. No obstante, las
desinteligencias entre la oposicion politica y el gobierno — que se resistia a dar garantias para
la creaciéon de un cuerpo independiente — demoraron la instauracion del consejo hasta
finales del segundo mandato de Menem?. Los nombramientos en la justicia volvieron a
tener lugar regularmente durante la presidencia de Fernando de la Rtia. Desde entonces, los
totales de propuestas presidenciales de pliegos de jueces se encontraron muy por debajo de
lo que aconteci6 en las primeras dos administraciones del periodo democratico. A ellos se
sumaron los pliegos para puestos del Ministerio Publico que habian estado practicamente
ausentes hasta entonces: pero a diferencia de lo que ocurre con los jueces, en este caso el
mayor numero de propuestas presidenciales al Senado puede tomarse positivamente, como
un aumento del control de esta institucion.

En sintesis, un niimero de propuestas para el cambio de jueces que parece bastante por
encima de las vacantes existentes muestra la “politizaciéon” de tales nombramientos, prin-
cipalmente durante las presidencias de Alfonsin y Menem, y particularmente de este ultimo.
Sin embargo, sabemos que las intenciones originales de los presidentes son so6lo la primera
parte de la historia. Como hemos sostenido en el marco analitico de este trabajo, el papel del
Senado también debe ser tenido en cuenta para evaluar el éxito de los presidentes en la
obtencion de sus metas o, en otras palabras, si aquellas intenciones iniciales sufrieron alguna
modificacion o restriccion. Los siguientes apartados abordan esta cuestion, intentando dar

respuesta a las hipdtesis planteadas en la Seccion 2.

25 Habrian existido al menos 21 puestos vacantes en la justicia federal, segtin informara La Nacién del 30
de mayo de 1996 (citado en Finkel 2004: 70). En su segundo mandato Menem propuso solo 16 pliegos al
Senado, 6 correspondientes al Ministerio Ptblico (presentados hacia el final del periodo) y 10 de conjue-
ces de la Corte Suprema.

26 La disposicion transitoria decimotercera que acompano la reforma constitucional de 1994 estableci6 que
“A partir de los trescientos sesenta dias de la vigencia de esta reforma, los magistrados inferiores sola-
mente podran ser designados por el procedimiento previsto en la presente Constitucion”. No obstante, la
ley que dispuso la creacién del Consejo de la Magistratura fue sancionada recién a fines de 1997, sus in-
tegrantes nombrados un afio después, y el comienzo de sus actividades tuvo lugar a comienzos de 1999,
esto es, casi cinco anos después de sancionada la nueva constituciéon (Finkel 2004: 72).
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Los nombramientos en el Senado bajo gobiernos divididos y mayoritarios

Intentando proporcionar una perspectiva general y, al mismo tiempo, observar el cumpli-
miento de la segunda hipotesis de este trabajo, el Cuadro 5 abarca todas las categorias de
nombramientos estudiados, exceptuando los referentes a la Corte Suprema y el Ministerio
Publico, que son traidas a colacion en apartados siguientes. A primera vista llaman la aten-
cién las altas tasas de jueces que resultan aprobados por el Senado, todas por encima del
85%, y esto igualmente para gobiernos divididos y mayoritarios. Tanto en el gobierno de
Alfonsin como en el primer periodo de Menem — ambos con totales elevados de jueces pro-
puestos para confirmacion y con mayorias muy distintas en el Senado, — la tasa de
confirmacion es practicamente la misma. Atiin mas, el segundo caso de gobierno dividido, el
de Fernando de la Ruia, con una mayoria en la cAmara alta todavia mas pequefia que la que
acompano a Alfonsin, muestra una tasa de aprobacion mas alta. En otras palabras, a juzgar
por los altos porcentajes de pliegos aprobados, la primera idea que se recoge es que durante
las presidencias minoritarias los nombramientos son el resultado de consensos politicos, esto
es, los jueces designados no son enteramente los jueces del presidente, mientras que en
situaciones mayoritarias el presidente goza de la falta de restricciones a su poder de nom-
brar. Sin embargo, una observacion mas detenida de los casos invita a dar algunos matices a

dicha argumentacion.

Cuadro 5: Nombramientos de jueces federales y nacionales por presidencia y resultado

Total Total acuer- Resultado Tramite Legislativo de
acuerdos | dos (sin Corte Aprobados (en dias)
poder Suprema ni Apro- Reti- | Recha- Tiempo Promedio
judicial | Minist. Pub.) bados rados | zados
Alfonsin 687 678 583 61 34 85
(1983-89) (86%)
Menem I 776 766 679 87 - 58
(1989-95) (88,6%)
Menem II 16 10 10 - - 83
(1995-99) (100%)
De la Rua 61 47 42 5 - 52
(1999-01) (89,3%)
Duhalde* 75 59 58 - - 80 (63)
(2002-03) (98,3%)
Kirchner** 209 160 154 4 - 82
(2003-06) (96,2%)
Total 1824 1720 1526 157 34
acuerdos

* Periodo Duhalde: 1) Ademas, un expediente sin informacién (aparentemente sin aprobar); 2) Los datos del
tiempo de tramite entre paréntesis excluyen un tinico caso que se desvia del resto por haber
permanecido 1050 dias en el Senado.

** Periodo Kirchner: 1) los datos abarcan hasta diciembre de 2006 (entre enero y mayo de 2007 no se presentaron
pliegos del Poder Judicial en el HSN); 2) Ademas, 2 expedientes sin informacion.
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Del Cuadro 5 también se desprende que los dos casos de gobierno dividido tienen poco en
comun: solamente el gobierno de Alfonsin responde a la expectativa — condensada en la
Hipotesis 2 — de mostrar tramites mas dificultosos, mientras que el patrén del gobierno de
De la Rua se asemeja mas al resto de los gobiernos mayoritarios. En efecto, si observamos el
total de retirados y rechazados y el tiempo de tramite, Alfonsin es el presidente que mas
dificultades enfrento: no sélo es el tinico a quien se le rechazaron nombramientos, sino que
también debid retirar un buen niimero de expedientes y enfrentar considerables demoras en
el tramite de los que fueron aprobados, como muestra el promedio de 85 dias de tramite.
Hemos visto que, durante esta presidencia, los nombramientos estuvieron condicionados
por los amplios recursos institucionales del PJ (basicamente, su quérum propio en la
comision)¥. Sin embargo, los recursos del partido de gobierno eran bastante parejos con los
de la oposicion (un 44% de la comision, la presidencia de la misma), lo cual sugiere que el
Poder Ejecutivo optd por girar sus propuestas al Senado e intentd recoger apoyos luego de
su presentacion. Por cierto, como indican las crénicas de aquel momento, la busqueda de
apoyos obligo al Ejecutivo a realizar concesiones. En una entrevista, el senador Gass —

presidente del bloque radical y miembro de la comision de Acuerdos — afirmo:

“..firmé pliegos a cambio de que aprobaran algunas leyes. Mas de una vez tuvimos
que negociar, y lo digo con todas las letras: ne-go-ciar jueces o diplomaticos por leyes.
Y lo haciamos a conciencia. A conciencia sucia. Creiamos que era mds importante para
la salud de la Republica aprobar ciertas leyes que equivocarnos con algunos pliegos”

(Verbitsky 1993: 124-125)2.

En contraste, los afios de Fernando De la Rua contradicen las expectativas planteadas en la
Hipdtesis 2. El alto namero de expedientes aprobados y la celeridad de los tramites en el
Senado (escasos 52 dias en promedio) sugieren que, a diferencia de Alfonsin, De la Raa se
abstuvo de presentar propuestas que corrian el riesgo de no ser aprobadas y que sélo lo hizo

cuando logré obtener anticipadamente apoyo para su aprobacion. Encontramos dos expli-

27 Una cita periodistica ejemplifica la 16gica del trabajo en comisién durante esta época: segtin el diario La
Nacién, en el temario esperaban para ser confirmados ocho candidatos al Poder Judicial, sin embargo,
debido a “divergencias entre radicales y peronistas” la Comision de Acuerdos no estaba funcionando de
manera “normal”. Asi, se informaba que “fuentes del radicalismo expresan que la Comision (...) esta
practicamente imposibilitada de trabajar por la decision del justicialismo de no prestar quérum si no
consigue imponer su parecer en algunas cuestiones especificas que negocia con el radicalismo” (La Na-
cion 26/09/1986).

28 Asimismo, en su libro ‘Hacer la Corte’, Verbistsky menciona que, durante los afios de Alfonsin, en las
provincias con Poder Ejecutivo peronista, el Peronismo proponia al juez y el gobierno nacional designa-
ba al fiscal. Segtin opina el autor, este relativo equilibrio semejaba al contrapeso de poderes pensado por
los constituyentes, pero no aseguraba la excelencia sino el regateo, que también se extendia a otras cues-
tiones.
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caciones para esta estrategia de “abstencién y acomodacién”. Por un lado, el margen de
maniobra de De la Rua en cuestion de nombramientos fue notablemente limitado. Con un
contingente legislativo de so6lo el 30% de la camara y la cesion del control de la agenda de la
comision (la presidencia) al Justicialismo, parece evidente que el Poder Ejecutivo iba a evitar
presentar expedientes que no contaran de antemano con el consentimiento del PJ. Por otra
parte, el periodo de De la Rua coincide con la puesta en marcha del esquema de selecciéon de
jueces a través del Consejo de la Magistratura. Es factible, entonces, que el proceso que tiene
lugar al interior de este organismo —donde tienen participacion el presidente y el Congreso,
ademas de otras instituciones — haya contribuido a despejar conflictos y a acelerar los plazos
de tramitacion en el Senado, debido a que los actores involucrados en el proceso ya han
tenido oportunidad de interactuar previamente en torno a los candidatos propuestos. No
obstante, entendemos que los cambios en el proceso de selecciébn no llegan a anular
completamente el juego politico parlamentario ni el peso de los recursos institucionales con
los que el presidente cuenta en el Senado. Esto queda ilustrado por la existencia de cinco
expedientes retirados que, al momento de su devolucion, llevaban en promedio 280 dias de
tramite.

En cuanto a las presidencias mayoritarias, se destacan los dos periodos correspondientes a
Carlos Menem. Hemos visto que éste contd con una buena dotacion de recursos
institucionales (mayoria propia en la cdmara, quérum propio en la comision, presidencia de
la comision), por lo que resulta razonable suponer que sus jueces fueron nombrados sin
restricciones ni negociaciones inter-partidarias de por medio. No obstante, ya hemos
mencionado como un dato llamativo la existencia de importantes diferencias en torno a los
totales de pliegos girados por Menem en su primera y segunda administracion, a lo que
ahora debemos agregar los indicadores del Cuadro 5. Si bien el promedio de tiempo de los
trdmites de acuerdos aprobados es considerablemente mas bajo que el de Alfonsin (lo cual
se condice con las expectativas de desempefio de un presidente mayoritario), cabe
preguntarse, por ejemplo, por qué un presidente con tantos recursos institucionales llegaria
a retirar 87 pliegos de jueces. Al respecto, el tramite de estos expedientes retirados muestra
algunos datos interesantes y sugiere la presencia de negociaciones politicas. Por un lado, la
duracién de los mismos es mucho mayor que la de los expedientes aprobados. En efecto, al
momento de su devolucién, los pliegos retirados llevaban en promedio 114 dias en el
Senado, es decir, casi cuatro meses sin recibir tratamiento, dato que contrasta con los 58 dias
de promedio de los que resultaron aprobados. Por otra parte, de los 87 jueces propuestos y
luego retirados por Menem, un total de 26 (o sea, el 30%) fueron vueltos a presentar, para el
mismo puesto u otro, durante su primera presidencia y resultaron aprobados. A esto se

agrega que, ademas de los mencionados 87 pliegos retirados, al poco tiempo de asumir la



M. Llanos/C. F. Schibber: El Senado frente a los nombramientos del Poder Judicial en la Argentina democratica 27

Presidencia Menem retird otros once pliegos (mensaje 338/89) que habian sido girados por
Alfonsin y todavia estaban pendientes de aprobacién en la comisioén; no obstante, 8 de esos
pliegos volvieron a ser presentados a lo largo del gobierno de Menem y fueron aprobados sin
dificultades (incluso 5 de ellos fueron vueltos a presentar y aprobados al poco tiempo de haber
sido retirados). Este comportamiento del Ejecutivo, una estrategia que podria caracterizarse
como “barajar y dar de nuevo”, sugiere que las negociaciones politicas, particularmente con el
Partido Radical, no estuvieron ausentes durante la década menemista.

Asimismo, hemos visto que durante la primera presidencia de Menem tuvo lugar la reforma
del reglamento que levanto el secreto en el tramite de los acuerdos. El pasaje a la publicidad
de las sesiones y reuniones de comision que ésta trajo aparejado fue el resultado de acuerdos
inter-partidarios, precisamente, un reclamo del Radicalismo que comenzd a tener lugar en
1990 inmediatamente después de los controvertidos nombramientos que Menem efectuara
para la Corte Suprema. Al dia siguiente de ocurridos los mismos, los diarios informaron que
“Los radicales presentaron ademads dos proyectos tendientes a modificar el sistema de
prestar acuerdo secreto en la Argentina hace mas de un siglo...” (Pdgina 12, 20 de abril 1990).
Dos afos transcurrieron hasta que tal reforma del reglamento tuvo lugar. Se ha senalado que
el oficialismo accedi6 a concederla a cambio del voto de la UCR para la ley que
instrumentaba el Codigo Procesal Penal modificado el afio anterior (Smulovitz 1995: 114)>.
También es cierto que, para ese entonces, ya comenzaba a tomar fuerza el proyecto reelec-
cionista del presidente. Recapitulando, a nuestro entender el retiro de pliegos y el cambio de
reglas no se condicen con la expectativa de un presidente con mayorias absolutas que
obtiene los resultados que se propone. Por cierto, los totales de nombramientos propuestos
muestran excesos, 0 una vocaciéon manipuladora, que llegé a materializarse en muchos
casos, como en tantas otras esferas de la vida politica de comienzos de los "90. Pareciera, no
obstante, que la presencia del Senado, o el juego partidario que tuvo lugar en esta camara,
no fue un freno menor a la ambicién del presidente de copar por entero el poder judicial.
Esta conclusion contradice parcialmente la Hipdtesis 2, ya que los tramites fueron, segin
ésta preveia, mas rapidos bajo Menem que en tiempos de Alfonsin, pero también bajo
aquella presidencia tuvieron lugar expedientes retirados y vueltos a presentar y, no menos

importante, cambios en las reglas procedimentales.

29 La puesta en practica del nuevo reglamento no fue facil y, de hecho, comenz6 de manera traumatica. El
nombramiento de los jueces para la Camara de Casacion Penal, que tuvo lugar luego de la aprobacion de
la reforma del reglamento, fue muy conflictivo y derivd en la renuncia del ministro Arslanidn, precisa-
mente, por desacuerdos con los procedimientos utilizados. Era la primera vez que el procedimiento pu-
blico podia ser utilizado pero las autoridades del Senado se negaron a suministrar la curricula de los
propuestos a los periodistas o ciudadanos interesados (Smulovitz 1995: 114).
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Con respecto al resto de los gobiernos mayoritarios, el justicialista Eduardo Duhalde fue, en
realidad, un presidente de transicién, ya que asumio el poder por eleccion de la asamblea
parlamentaria después de la crisis de 2001 que motivara la renuncia de De la Rua. El Cuadro 5
presenta, en cuanto al promedio de dias de tramite, dos datos, los cuales incluyen y
excluyen respectivamente, un unico caso que estuvo dos anos en el Senado (un juez de
camara de la Capital Federal). Si retiramos este juez, la duracion de los tramites resulta mas
comprensible: habiendo sido elegido Duhalde por consenso inter-partidario en el Congreso,
no sorprenden los altos niveles de aprobacion durante su mandato ni la celeridad de los
tramites. Finalmente, los pliegos de jueces de Kirchner cuentan, como seria esperable, con
una tasa muy alta de aprobacion aunque llama la atencidn, en este caso, la extensa longitud
del tiempo de tramite. Por tratarse de un presidente mayoritario con amplios recursos
creemos que la explicacion para esto ultimo reside en el tema de nuestro proximo apartado:

el impacto del cambio de reglas en la tramitacion de pliegos del poder judicial.

El impacto del cambio de reglas

En la seccidn 2 argumentamos que esperabamos que los importantes cambios en las reglas
para el nombramiento de jueces que tuvieron lugar a lo largo del periodo de estudio
tuvieran algin impacto sobre el tramite parlamentario de los pliegos. Nos referimos tanto a
los cambios relacionados con el trdmite parlamentario de confirmacién - el pasaje del
secreto a la publicidad (1992), mayorias especiales para aprobar jueces de la Corte Suprema
(1994), mayor publicidad previa a la aprobacién de cualquier categoria de juez (2003) — como
a los que apuntaron a la seleccion de los jueces por parte del Poder Ejecutivo — la creacion
del Consejo de la Magistratura (1998) y los decretos 222 y 588 de 2003. Asi, la Hipodtesis 3
planteaba una duracién minima de 7 dias para todos los tramites que tuvieran lugar a partir
de la reforma del reglamento interno del Senado en 1992. Los resultados que obtuvimos
indican que el tramite “acelerado” de expedientes efectivamente disminuyo con respecto al
periodo del secreto parlamentario (el 65% de los pliegos aprobados en menos de siete dias
corresponde a los afios del secreto) pero no desaparecio completamente, ya que a partir del
ano 1992 unos pocos expedientes (32 en total) también fueron aprobados en menos de siete
dias. Lo més interesante de este punto es que la violacion de esta disposicion del reglamento
interno no ocurri6 principalmente, como seria esperable, durante el periodo mayoritario de
Carlos Menem, sino en época de De la Rua, a quien corresponden 17 de estos expedientes —
es decir la mayoria, — mientras que sélo uno a Duhalde y el resto a Menem.

El impacto de la reforma del reglamento que tuvo lugar en 2003 sobre el tramite parla-

mentario no fue menos importante. A partir de la misma no solo desaparecen los tramites

acelerados, sino que el proceso de tramitacion en su conjunto se torna mas lento. En efecto,
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es solo durante el periodo de Kirchner que nuestra base de datos no registra tramites de
nombramientos de jueces que duren menos de 20 dias. Como deciamos mas arriba, dada su
condicion de presidente mayoritario, esta lentitud del proceso llama la atencion y es, por
tanto, atribuible a los mayores condicionamientos que las reglas imponen para la publicidad
de los jueces propuestos. Recordemos que ya desde 1992 actores externos al ambito
parlamentario y politico, como las ONGs, pueden intervenir supervisando y presentando
objeciones a los candidatos ®, pero recién a partir de 2003 el Senado se comprometi6 a difundir
activamente el perfil de los candidatos al poder judicial antes de confirmarlos (ver nota 10).
Finalmente, en la Hipotesis 4 estimdbamos que, a partir del afio 2000, es decir, a partir de las
primeras ternas del Consejo de la Magistratura, la duracién de los trdmites de nombra-
mientos mostraria una mayor homogeneidad y una disminucién considerable de los
expedientes retirados por el Poder Ejecutivo. Con respecto a esto, entendemos que esta
hipotesis no se cumple estrictamente porque tanto el tramite de los aprobados, con niveles
variables de dispersion (desvio standard: Alfonsin 73, Menem 57; De la Raa 44, Duhalde 56,
Kirchner 44), como las tasas de expedientes retirados muestran que las diferencias de
desempenio persisten entre las presidencias lo que marca la relevancia atin de los recursos
institucionales del presidente y el contexto general de negociacion.

Luego de observar lo acontecido con los jueces para tribunales inferiores, nos ocupamos a

continuacion de la evolucion en el nombramiento de los jueces de la Corte Suprema.

Los nombramientos de la Corte Suprema en el Senado

Es tema conocido que los cambios en la Corte Suprema en Argentina han acompafado la
inestabilidad del régimen politico a lo largo del siglo XX: el gobierno de Juan Domingo
Perén designd a la casi totalidad de los miembros de la Corte Suprema — con la sola
excepcion del juez Tomas Casares — luego de una remocion en masa por juicio politico; en
1955, al ser derrocado Perdn, se nombrd nuevamente a todos los miembros de la corte; con
los golpes militares de 1966 y 1976, sucedid lo mismo, mientras que la corte volvia a
renovarse con la reasuncion de los gobiernos constitucionales, ya que los jueces de facto
renunciaban a sus cargos (Smulovitz 1995). A comienzos del régimen democratico iniciado
en 1983, la estabilidad de los funcionarios del mas alto tribunal también fue puesta en
cuestion. El trdmite parlamentario de estos nombramientos muestra algunas diferencias con
los resultados que obtuvimos para los tribunales inferiores.

Por cierto, entre 1983 y 2006, pueden observarse 21 cambios de jueces de la Corte, todos con

gran resonancia publica por su alto contenido politico (Alfonsin 6, Menem 10, Duhalde 1,

30 Segun informacion brindada por la Comisién de Acuerdos, en los tltimos afios FORES (Foro de Estu-
dios sobre la Administracion de la Justicia) es la ONG que mas uso hace de este procedimiento al presen-
tar cuestionarios que deberan responder los candidatos en la audiencia publica.
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Kirchner 4). De la Rua fue el tnico presidente del periodo que en sus dos afios de gobierno
no propuso cambios en la Corte. La mayor parte de estos nombramientos tuvieron un
contenido politico, ya que s6lo unos pocos de estos jueces se retiraron de sus puestos por
causas naturales o motivaciones personales: Levene (1995) fue el tnico que se fue por
jubilacién; Carri6 (1985) y Lopez (2003) se retiraron por cuestiones de salud; Belluscio (2005)
renuncio antes de cumplir 75 afos y Bossert (2002) por cansancio moral.

Nuestros datos indican que, como esperdbamos en la Hipdtesis 1, la confirmacion de los
jueces de la Corte Suprema constituye un tramite sumamente veloz: 24 dias en promedio en
el total de los casos, habiéndose dado los tramites mas rdpidos en el periodo de Alfonsin.
Con respecto a estos, una de las primeras acciones del presidente Raul Alfonsin al asumir el
poder en 1983 fue solicitar acuerdo del Senado para el nombramiento de los cinco miembros
de la Corte Suprema, ademas del Procurador General Juan Octavio Gauna. Tal solicitud fue
presentada luego de producirse la renuncia de los jueces en ejercicio ante la amenaza del
presidente de despedirlos por decreto, evitando el procedimiento del juicio politico (Chavez:
459). Los pliegos para los nuevos acuerdos fueron presentados en diciembre de 1983 y
aprobados en solo ocho dias por el Senado que, cabe recordar una vez mas, contaba con
mayoria de la oposicion. Alfonsin volvié a nombrar un juez de la corte en 1985 (Bacque) que
fue aprobado en el tiempo record de un dia. La corte de Alfonsin incluyd, no obstante, jueces
de diversos origenes ideoldgicos y politicos3.

Carlos Menem también fue un perfecto anticipador si se considera que el tramite de sus
jueces supremos tardd en promedio soélo 21 dias. Sin embargo, el diferente juego partidario
dio otro espacio de accion a las ambiciones presidenciales y condujo a la composicion de una
corte sumamente cuestionada. Para comenzar, el presidente Carlos Menem busco generar
una mayoria favorable en la Corte Suprema enviando al Congreso un controvertido
proyecto para la ampliacion de sus miembros (de cinco a nueve). Tal proyecto, aprobado
luego de un controvertido tramite parlamentario, le permiti6 a Menem nombrar seis jueces,
sobre el total de nueve, ya que a los cuatro jueces nuevos se sumaron dos renuncias®. El
nombramiento de los cuatro jueces fue, por su parte, también irregular y cuestionado por la
oposicidon. Aunque no encontramos registros oficiales de los mismos (no figuran entre los
Asuntos Entrados al Senado ni en el Diario de Sesiones), informaciones periodisticas indican

que los cuatro pliegos de acuerdos fueron girados al Senado el 18 de abril de 1990 y apro-

31 Augusto César Belluscio y José Severo Caballero (radicales, aunque no alfonsinistas), Genaro Rubén Car-
rié (independiente), Carlos Santiago Fayt (socialista) y Enrique Santiago Petracchi (peronista) (Larkins
1998: 439).

32 Los jueces que renunciaron fueron Bacqué y Cavallero, por lo que en el afio 1990 Menem nombra los si-
guientes seis jueces: Oyhanarte, Nazareno, Cavagna Martinez, Levene, Barra (el 25/4/90) y Moliné
O’Connor (el 6/8/90).
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bados al dia siguiente en una sesidn, secreta como era la regla entonces, de siete minutos
(Pdgina 12, 20/4/90; Verbisky 1993: 52).

La hegemonia menemista sobre la Corte Suprema se extendié a lo largo de los diez afios de
su estadia en el poder pero ésta no impidié que se efectuaran algunos cambios para dar
lugar a reclamos de la oposicidn. Es sabido que el Pacto de Olivos entre el Radicalismo y el
Justicialismo, que permitio la reforma constitucional de 1994, trajo aparejados desplaza-
mientos y nuevos nombramientos en la Corte, esta vez mas aceptables para el Partido
Radical. A raiz del pacto renunciaron Mariano Cavagna Martinez y Rodolfo Barra y se
nombro a Guillermo Lopez y Gustavo Bossert. Estos nombramientos fueron los mas lentos
de todos los jueces de la corte de Menem (51 dias). No obstante, con la designacion de
Adolfo Vazquez, un amigo personal del presidente, luego del retiro del juez Levene en 1995,
el equilibrio a favor del presidente siguié manteniéndose.

El tnico nombramiento para la Corte Suprema que tuvo lugar bajo el gobierno de Eduardo
Duhalde también se adecua al patrén de los nombramientos expeditivos. Se trata de la
vacante que dejara la renuncia de Gustavo Bossert por “cansancio moral”, luego de que la
Céamara de Diputados cerrara un intento de juicio politico contra todos los jueces de la Corte
(La Nacion 14/12/2002). Asi, el presidente — luego de negociaciones con el P] y la UCR —
propuso al entonces Presidente Provisional del Senado Juan Carlos Maqueda como
candidato a ministro de la Corte. Su confirmacion en el Senado se dio en el tiempo record de
8 dias: luego de cumplidos los 7 dias reglamentarios para ser observado, el PJ], apoyado por
varios partidos provinciales, aprobd una mocion sobre tablas para considerarlo en el recinto
sin dictamen de la Comisién de Acuerdos. La UCR, que hasta el dia anterior apoyaba la
confirmacion, el dia de la aprobacion decidi6 pedir la postergacion de su tratamiento debido
a divergencias internas. A pesar de no contar con el apoyo radical, el pliego logré ser
aprobado por los dos tercios de los presentes.

El patron de aprobaciones expeditivas para la Corte Suprema parece tener fin con los
nombramientos que tuvieron lugar durante el gobierno de Kirchner. Los cuatro jueces
propuestos tardaron en promedio 59 dias en ser confirmados en el Senado, siendo la jueza
Argibay la mas demorada. A nuestro entender, estos casos muestran, por un lado, el
impacto de las nuevas reglas incorporadas en 2003 para la confirmacion de jueces en el
Senado (ver notas 9 y 10) y, por otro, que Kirchner no fue un anticipador tan perfecto como
sus antecesores ya que dos pliegos — nos referimos a los de Zaffaroni y Argibay — deman-
daron intensas negociaciones para ser aprobados. En efecto, si bien los nombra-mientos de
los jueces Elena Highton de Nolasco y Ricardo Lorenzetti no recibieron mayores objeciones
y fueron aprobados por consenso en el Senado, los acuerdos de Eugenio Zaffaroni

(aprobado en 49 dias) y de Carmen Argibay (en 110 dias) recibieron, 40 im-pugnaciones y 8
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adhesiones, y 2582 impugnaciones y 319 adhesiones, respectivamente, al ser puestos en
observacion en la Comision de Acuerdos. La posicidon de Argibay a favor del aborto, sumada
a su condicion de atea, motivo las objeciones de la sociedad civil y de la iglesia catdlica (que
se opuso a ambos nombramientos), las cuales, a su vez, impactaron en la actitud de
senadores. Segun expresaramos en el Cuadro 3, para el periodo 2003-2004 el oficialismo
debia reunir al menos 8 firmas para que un pliego contara con dictamen de comisién y él
mismo lograba reunir nueve miembros en total. Sin embargo, las objeciones de la opinién
publica dificultaron la cohesion del bloque justicialista que logrd reunir el nimero minimo
de firmas pero voto6 dividido: en el primer caso, 7 senadores del PJ votaron a favor y uno en
contra y, en el segundo, fueron 5 los que votaron a favor y 3 en contra. Aun mas, las
negociaciones debieron continuar dentro del propio bloque oficialista para lograr que ambos
pliegos fueran aprobados en el recinto. En el debate por el acuerdo de Zaffaroni, Miguel
Angel Pichetto — presidente del bloque del PJ — declar6 “somos senadores del Gobierno; ésta
es una pulseada politica y no podemos permitirnos una derrota, como seria el rechazo de un
candidato a ocupar un lugar en la Corte” (Version Taquigrafica HSN, 16/10/2003). Y en el
caso de Argibay, las fuentes periodisticas sefialaron que los goberna-dores debieron tomar
partido (La Nacién, 8/7/2004). Finalmente, las votaciones de los pliegos de Zaffaroni y
Argibay fueron favorables sélo por un margen de 3 votos en el primer caso y de 2 en el
segundo.

En sintesis, en un plazo de 14 meses el Senado confirm¢é cuatro jueces de la Corte Suprema
de Justicia durante el gobierno de Kirchner, en otras palabras, como en los casos anteriores
de presidentes mayoritarios, bajo esta presidencia prim¢6 también el poder de la mayoria
presidencial. Sin embargo, como hemos mostrado mas arriba, los tramites parlamentarios de
estos jueces exhiben, al mismo tiempo, el impacto del cambio en las reglas de nominacion.
Finalmente, en 2006 se aprobo la ley 26183 que redujo a 5 los integrantes de la Corte
Suprema, dejando sin efecto la controvertida reforma de Menem. En la actualidad, la Corte
cuenta con 6 miembros, con la perspectiva de que al momento en que uno de estos puestos

quede vacante, el cargo no sera ocupado.

Los nombramientos del Ministerio Publico en el Senado

Hacia el final del segundo gobierno de Menem se aprobo¢ la Ley 24946 que reguld la creacion
y funcionamiento de Ministerio Publico, con lo cual el nombramiento de los fiscales y
defensores pasd a requerir del acuerdo del Senado de la Nacion. Esta ley amplid
notablemente las atribuciones del Senado porque su participacion en esta area habia sido
hasta entonces objeto de controversia. Al respecto, el presidente Alfonsin gir6 al Senado tres

expedientes —dos para nombramientos de procurador general y uno de fiscal general para
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investigaciones administrativas. En cambio, Carlos Menem opt6 por manejar el nombra-
miento de fiscales dentro de la esfera del Poder Ejecutivo. Es un hecho conocido que Andrés
José D’alessio, el segundo procurador general nombrado por Alfonsin, renuncio a su cargo a
poco de iniciarse el gobierno de Menem ante la amenaza de ser removido del mismo por
decreto presidencial y que Menem designo a su reemplazante sin acuerdo del Senado.

Esta situacion cambio hacia finales de la década de los "90. La sancion de la ley mencionada
obligd a Menem, que por aquel entonces finalizaba su segunda presidencia, a solicitar
acuerdo del Senado para nombramientos que habia efectuado por decreto: los pliegos de
Nicolds Becerra como Procurador General y de Miguel A. Romero como Defensor General
fueron presentados para ser ratificados en sus cargos. Mientras que el que proponia a
Becerra fue aprobado en 14 dias, el de Romero debio ser retirado luego de 16 dias. Casi un
mes después —lo que supone negociaciones mediante — el pliego proponiendo a Romero
para ocupar el Ministerio Publico de la Defensa fue introducido nuevamente y aprobado un
mes después. Desde entonces, el total de pliegos del Ministerio Publico a ser tratados en el
Senado sdlo ha ido en aumento. La prdctica ausencia de retirados sugiere que su tramite

suscita menos conflicto y negociaciones que el de los jueces.

Cuadro 6: Pliegos de Miembros del Ministerio Pablico

Resultado
Aprobados Retirados/ Duracion
en tramite del tramite en dias
(promedio)
Alfonsin 3 23
(1983-89)
Menem I - -
(1989-95)
Menem II 5 1 40
(1995-99) (retirado)
De la Rua 14 77
(1999-01)
Duhalde 15 53
(2002-03)
Kirchner 44* 1 77
(2003-06) (en tramite)
Total 81
acuerdos

*17 de éstos corresponden al Ministerio Publico de la Capital Federal.



34 M. Llanos/C. F. Schibber: El Senado frente a los nombramientos del Poder Judicial en la Argentina democratica

5. Conclusion

Los nombramientos de funcionarios con acuerdo del Senado han recibido, hasta ahora,
escasa atencion en el ambito académico. Su tramite, similar al de las leyes aunque de na-
turaleza unicameral, ilumina aspectos de las relaciones presidente-congreso y caracteristicas
organizativas y funcionales de las camaras altas del legislativo que no se conocerian a partir
de estudios basados solamente en la produccion de leyes. A esto debemos agregar que, en el
caso especifico de los nombramientos del Poder Judicial, los tres poderes del Estado se
encuentran en interaccion. En estas paginas hemos efectuado un analisis exploratorio de los
trdmites de nombramientos para el Poder Judicial en la Argentina democratica, intentando
con ello plantear algunas hipotesis y ensayar algunas respuestas que permitan abrir el
camino para futuras investigaciones. A continuacion, sintetizamos las conclusiones.

Hemos mostrado en estas paginas que el mecanismo adoptado por la Constitucién nacional
para el nombramiento de los jueces federales y nacionales tiene como protagonistas a las dos
ramas electivas de gobierno, el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, razén por la cual se
trata, en la practica, de un proceso condicionado por el peso relativo de los partidos de
gobierno y oposiciéon. Hemos dicho también que los presidentes actian estratégicamente,
basados principalmente en los recursos politicos con que cuentan en el parlamento, pero
también en su necesidad de recoger apoyos para otras areas de politica. A partir de esto nos
interesa resaltar, en primer lugar, que a diferencia de lo sugerido hasta ahora por la
literatura especializada, la debilidad o fortaleza de los presidentes no se define sdlo en los
términos generales de falta de mayoria propia, sino a partir de un juego de factores mas
complejo que incluye tanto el tamafio de su mayoria legislativa como la suma de recursos
institucionales en la Comisién de Acuerdos. Segun ilustran los diferentes resultados
obtenidos en los dos casos de presidentes minoritarios, el nivel de recursos politico-
institucionales con que los presidentes cuentan afecta sus estrategias politicas al momento
de abordar al Congreso (presentar los pliegos y negociar en comisidén, como fue el caso con
Alfonsin; abstenerse de presentar pliegos conflictivos, segin De la Rua). Esto nos invita a ser
mas cautelosos con el planteo de la Hipotesis 2, ya que la ausencia de variaciones
importantes en la tramitacion de los pliegos no parece corresponder a presidentes mayori-
tarios con amplios recursos politico-institucionales sino mas bien a presidentes con apoyos
extremadamente débiles.

En segundo término, los trdmites parlamentarios de pliegos de jueces muestran que éstos
juegan un rol en las negociaciones politicas tanto en situaciones de gobierno dividido (como
ilustra la presidencia de Alfonsin) como de gobierno unificado (ejemplificado sobretodo por

la primera presidencia de Menem). La presencia de negociaciones en torno al nombramiento
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de jueces no niega la vocacion manipuladora de Menem — que queda plasmada principal-
mente en el total de nombramientos presentados al Senado y en lo acontecido a nivel de la
Corte Suprema — sino que sugiere algunos limites al ejercicio del poder presidencial y
quizds, en consecuencia, un mapa del poder judicial mds matizado de lo que suele
argumentarse. En otras palabras, la l6gica constitucional de la confirmaciéon de jueces por
parte del Senado contribuyd, de alguna manera, a disminuir las acciones unilaterales del
Ejecutivo que temia Alexander Hamilton. Por cierto, no sirvio, en aquellos afios, como “una
fuente eficaz de estabilidad en la administracidn’, segin el mismo autor predicaba, sino mas
bien actudé como una prenda mas de intercambio en las negociaciones politicas.

Si el caso argentino revela la intervencion de los partidos politicos, también es cierto que ésta
no fue uniforme a lo largo de los afios. En efecto, los diversos cambios en las reglas
procedimentales que comenzaron a tener lugar a partir de 1992 no anularon la importancia
de las mayorias politicas y de los recursos institucionales del presidente en la camara alta,
pero contribuyeron a profesionalizar la seleccion de los jueces y a otorgar mas transparencia
al momento de la confirmacién. Dichas reglas, que hoy se han convertido en condicionantes
externos del poder presidencial y han disminuido el papel de los nombramientos como
prendas de intercambio, fueron originariamente reclamos de la oposicion parlamentaria y
de la sociedad civil frente a abusos del Poder Ejecutivo, principalmente a comienzos de los
1990s. Por lo tanto, el proceso de confirmacion de pliegos a través del Senado parece haber
hecho diferencia en mds de un sentido.

No puede afirmarse ahora si estos avances en los procedimientos para las designaciones de
jueces se mantendran en el tiempo; después de todo, la elaboracion y el cambio de normas se
encuentra en manos de las mayorias politicas. Por lo pronto, la evolucion de los
nombramientos en la Argentina democratica muestra algunos aspectos positivos aun no
compartido por otros paises de la region, como Brasil, donde el tramite contintia hoy por

hoy siendo secreto.
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