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El Control Parlamentario en la Argentina

, . 1
Tomas Bieda

El Congreso argentino, ;controla? A través del estudio de las Comisiones Especiales de
Seguimiento de la Camara de Diputados y del Senado de la Nacion este trabajo muestra
que los incentivos al control parlamentario en la Argentina -medidos por la integracion
partidaria de las comisiones y la tasa de permanencia de sus miembros- son bajos. Si la
mayoria en las comisiones es del partido de gobierno es mas dificil que se controle al
Poder Ejecutivo; y si sus integrantes estan poco tiempo en la comision, es mas dificil
que adquieran la expertise necesaria para hacerlo. Sin embargo, encontramos que
algunas comisiones, conformadas con mayoria del partido de gobierno, registran mayor
seniority. {A qué se debe esta inversion? Nuestro argumento es que estas comisiones,
mas que controlar las acciones de gobierno, buscan controlar lo que se controla. En este
respecto, antes que agentes de la Camara, y en tanto organizaciones partidarias e
informacionales a su servicio, estas comisiones operan como agentes del Poder
Ejecutivo.

Esta tesis estudia el control parlamentario en la Argentina entendido como toda accioén
deliberada de monitoreo llevada a cabo por legisladores sobre las acciones del Poder
Ejecutivo y la burocracia. Se trata de una institucion central para el funcionamiento
democratico de un régimen politico. En efecto, la supervision y el monitoreo de las
acciones de gobierno buscan sostener la voluntad soberana contenida en las leyes de
modo tal que las decisiones adoptadas por el Congreso se implementen sin distorsiones.
A pesar de la importancia del tema, poco se sabe sobre el funcionamiento real y las
caracteristicas concretas de los mecanismos de supervision y monitoreo del Poder
Ejecutivo y su burocracia en el pais. Con el proposito de revertir parcialmente el
desconocimiento sobre la materia, esta tesis abordard una pregunta bdsica: ;existe

control parlamentario en la Argentina? Nuestro argumento es que, en el caso argentino,
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Ferraro, Natalia Ferretti, Valeria Palanza, Peter Siavelis, Anibal Pérez-Lifian, Ken Meier, Robert Behn y
Nolan McCarty.
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los incentivos a controlar son bajos y alli donde existen estan dirigidos sobre todo a
controlar lo que se controla.

Para desarrollar nuestra tesis, consideramos dos variables independientes: la
permanencia de los legisladores en las comisiones de control y el tipo de composicion
partidaria de las mismas. Entendemos que la mayor o menor antigiiedad de los
miembros en las comisiones de control y la existencia de mayorias absolutas del
oficialismo o de la oposicion pueden evitar o activar la funcion fiscalizadora de las
mismas. Con ese proposito, analizaremos la integracion de las comisiones en donde se
concentra la funciéon de control, las Comisiones Especiales de Seguimiento, de la
Céamara de Diputados de la Nacion y del Senado Nacional. En primer lugar,
realizaremos una descripcion estadistica general, tomando como muestra quince
comisiones de control de la Camara de Diputados y Bicamerales, deteniéndonos en su
composicion y permanencia entre los afios 2001 y 2013. En segundo lugar, el analisis
cuantitativo se complementara con un andlisis cualitativo de estudio de caso de dos
comisiones en particular: la Comisiéon de Fiscalizacion de los Organismos de
Inteligencia y la Comision Mixta Revisora de Cuentas.

El trabajo esta organizado de la siguiente forma: en la proéxima seccion se presenta el
marco tedrico general y se analiza la especificidad del control parlamentario en el caso
argentino. A continuacion, se explicita la metodologia para, posteriormente, presentar
los resultados cuantitativos. En la cuarta seccion se profundiza a través de un analisis
cualitativo de dos comisiones. Finalmente, se concluye, sugiriendo ademas posibles

caminos para continuar lo aqui estudiado.
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Marco Tedrico

El Control Parlamentario

El enfoque mas difundido para abordar el control parlamentario es la teoria de la
delegacion, desarrollada centralmente por McCubbins y Kiewiet, a través del modelo
agente-principal (McCubbins y Kiewiet 1991)%. Estos autores fundan su modelo bajo la
premisa de la inevitabilidad de la delegacion en agentes, por la complejidad del aparato
estatal y la vastedad de sus tareas administrativas cotidianas. “Encontramos
inconcebible que los partidos politicos en el Congreso o cualquier otra gran
organizacion pueda alcanzar sus metas colectivas sin delegar™ (McCubbins y Kiewiet
1991, 37). En este marco, el principal es quien detenta la autoridad y delega funciones
al agente para que este lleve a cabo una determinada decision.

Segun su modelo, el Poder Legislativo es el principal, y la burocracia y el Poder
Ejecutivo dos de los agentes mas importantes (McCubbins y Kiewiet 1991 9-12). Para
que el acto delegativo no se transforme en una abdicacion de autoridad ni en una
pérdida de poder, sino tan s6lo en una forma de aumentar la eficiencia, el principal
cuenta con ciertos recursos para continuar gobernando el proceso una vez delegado. Se
trata de mecanismos concretos para encontrar obediencia a su autoridad una vez
realizada la delegacion. Uno de estos mecanismos es el disefio contractual (contract
design) y remite a la existencia de un contrato entre el principal y el agente, a través del
cual el primero distribuye premios y castigos, para sancionar y recompensar el accionar
de los agentes. Estan también las distintas modalidades de seleccion de personal
(screening and selection mechanisms), que se basan en un detallado proceso de

seleccion de personal (seleccion de agentes) mediante el cual el principal elige agentes

’se pueden encontrar enfoques alternativos en las obras de Arnold (1979), Weingast (1984), Weingast
(1992), Wilson (1989) y Epstein y O’Halloran (1995)
* Traduccién propia.
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“obedientes” y “afines”, preparando el escenario para garantizar una obediencia y
sociabilizacion de informacion futura. En tercer lugar se encuentran los mecanismos de
monitoreo (monitoring and reporting requirements), que establecen procedimientos y
técnicas explicitas de reporte e informacion al principal (por ejemplo, reportes de
progreso) y de monitoreo (audiencias, investigaciones, etc.). Finalmente, encontramos
los contrapesos institucionales (institutional checks), dirigidos a introducir instancias
capaces de frenar acciones “desviadas” de los agentes, como el poder de veto o de
bloqueo (McCubbins y Kiewiet 1991 27-34).

El riesgo fundamental que advierte esta teoria es que el agente acabe realizando
acciones contrarias a la voluntad y a las decisiones del principal. Es decir, que a)
producto de una “seleccion adversa” (adverse selection) -no haber elegido a las
personas correctas- los agentes seleccionados oculten informacion vital al principal, o
que b) exista “riesgo moral” (moral hazard), esto es, que los agentes afecten
estratégicamente el tipo de informacion provista al principal, sacando provecho de la
situacion (Mustapic y Llanos 2006: 18-19).

Los riesgos sefalados se tornan especialmente criticos cuando los agentes en cuestion
son las burocracias estatales. En primer lugar, porque las burocracias resultan cuerpos
con un alto nivel técnico y una gran especializacion, lo cual dificulta el entendimiento y
el didlogo, por ejemplo, con los encargados del control parlamentario. En segundo
lugar, porque cuentan con profesionales insertos en servicios de carrera y regidos por
logicas meritocraticas, generalmente hostiles a la libre circulacién de la informacion
hacia cuerpos politicos “legos” e “inexpertos” (Méndez 1995, 35). Finalmente, porque
su conocimiento de los procedimientos y mecanismos “reales” del policy-making les
provee ventajas estratégicas frente al principal (Ogul y Rockman 1990, 7). De tal modo,

los riesgos surgen porque “...las burocracias tienen mucha de la informacion y muchos
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de los conocimientos técnicos que los gobiernos contemporaneos requieren para la
elaboracion efectiva de las politicas...” (Peters 1995, 342) .,

En este marco, el control parlamentario es una accion deliberada del Poder Legislativo
nacional (en adelante PLN) para enfrentar y combatir los riesgos mencionados,
monitoreando, sancionando y corrigiendo cualquier desviacion o autonomizacion de los
agentes (Mustapic y Llanos 2006: 19). El control parlamentario intenta contener, asi, la
consolidacion de “ideologias burocrdticas”, es decir, el surgimiento de ideas propias de
la burocracia acerca de la forma de implementacion de las leyes y las politicas publicas,
autonomizadas de las directrices de los “poderes democraticos” (Peters 1995, 345). Esto
resulta potencialmente un riesgo, ya que lo realizado en la practica podria distanciarse
de lo dispuesto originalmente por la ley, transformando a cuerpos no electos por la
ciudadania (como las agencias burocraticas estatales) en los verdaderos rectores de la
politica.

En cuanto a los tipos de control, la literatura distingue dos variantes: ex ante o ex post’
(Ogul, 1976). Esta clasificacion remite a “antes de la implementacion de la ley” o
“después” de haberlo hecho, respectivamente. En relacion con las formas ex ante, la
mas importante son las precisiones que se pueden introducir a través de los reglamentos
y las disposiciones de la ley (Huber y Shipan, 2002). De este modo, se busca controlar a
quien implementard la ley, limitando su discrecion y libertad de accion. Asi, se pueden
optar por estatutos mas especificos y prescriptivos —que limitan el accionar de los

burdcratas-, u otros mas vagos y ambiguos -que habilitan una mayor libertad de accion®.

* Cfr. Siavelis (2000) y Ferraro (2008).
5 . ., . .

En esta tesis sdlo se tratara el control parlamentario ex post.
®la bibliografia establece que los legisladores generalmente recurren a estatutos vagos: a) para habilitar
un “ajuste” de la ley a la especificidad de los casos reales (lo que se puede lograr “liberando” el accionar
del agente), o b) para eludir tomar decisiones sobre temas sensibles o conflictivos (l6gica de evasion de
culpa —blame avoidance).
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Por el contrario, el control ex post remite a mecanismos de monitoreo y supervision de
las acciones de los burdcratas una vez sancionada y reglamentada la ley —es decir,
durante la fase de implementacion (McCubbins 1985, 728). El mismo puede responder
al modelo de “patrullaje policial” (police patrol) o de “alarmas de incendio” (fire
alarm). En el primer caso, se refiere a un control centralizado y directo, “de oficio”, que
se encuentra siempre activo en funcion de las metas y procedimientos establecidos por
la ley. En cambio, el segundo tipo remite a un control descentralizado, indirecto,
contingente, inactivo y solo encendido por “alarmas”. Esto es, cuando los ciudadanos o
grupos de interés perciben una irregularidad en la implementacion de una politica

publica y en consecuencia reclaman control (McCubbins y Schwartz 1984, 166).

El Control Parlamentario en Argentina

El disefio del control parlamentario en Argentina descansa, como en la mayoria de los
paises de América Latina, en el modelo impulsado por los “padres fundadores”
estadounidenses. Asi, se reproduce una estructura institucional con un sistema de
poderes divididos y contrabalanceados, de “pesos y contrapesos”, en el que cada rama
de gobierno controla a la otra, y -en teoria- la contiene. Dentro de este esquema el PLN
cumple una funcién sustancial para el funcionamiento “democratico” del régimen:
controlar al Poder Ejecutivo nacional (en adelante PEN) en el ejercicio de su gobierno.
Esto inspira lo que O'Donnell denominé accountabiliy horizontal: el control entre los
organismos del Estado y las ramas de gobierno (O Donnell 1997: 99-103).

Sin embargo, tal como veremos en esta tesis, el funcionamiento real del sistema politico
argentino presenta una particularidad al respecto: los alineamientos referidos al control
no son por ramas de gobierno -es decir, el PLN controlando al PEN-, sino por funcion

de gobierno. E1 PLN no opera respecto del control como un todo unificado ante su
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controlado, sino que su funcion de control -en tanto rama de gobierno- esta determinada
por el lugar que ocupan los legisladores en el proceso de gobierno: si estdn en la
coalicion de gobierno intentaran disminuir y desactivar el control; si estdn en la
oposicion al gobierno procuraran activar el control. En efecto, esta 1dgica atraviesa y
“quiebra” la uniformidad y unidad de las ramas de gobierno prevista por los “padres
fundadores” en el modelo madisoneano (Mustapic y Llanos 2006: 26). El Congreso
argentino se estructura preferentemente sobre una dimensién gobierno-oposicion
(Hwang et. al 2009).

Esta linea divisoria modifica el accionar de los legisladores y el funcionamiento del
control parlamentario en general, ya que entonces el PLN, en tanto poder, no va a
buscar necesariamente controlar al PEN y su burocracia. Aqui es donde advertimos que
se rompe el modelo madisoneano, porque los legisladores oficialistas, en las comisiones
de control, no estarian demasiado interesados en controlar a su gobierno. Y por el
contrario, s6lo los legisladores de la oposicion intentaran ejercer la funcion de control
horizontal asignada constitucional y reglamentariamente a la rama legislativa en
general’. En este sentido, el funcionamiento del sistema politico argentino se asemeja
mas a la logica partidaria tipica de los parlamentarismos europeos, donde los
alineamientos son por funcion de gobierno, entre gobierno y oposicion (Mustapic y
Llanos 2006: 27).

Esto nos permite revisar los fundamentos y las implicancias de la teoria de la
delegacion, reajustando el control a ldgicas partidarias y no a aquellas institucionales.

La mayoria oficialista convierte a las comisiones de control en agentes del Poder

7 .z . . . EINT] Y . "

También podria darse la existencia de un oficialismo con una coalicidn de gobierno fraccionada en la
que los mismos legisladores del oficialismo activaran el control contra “su” gobierno y burocracia estatal
como forma de actuacién politica contra alguna faccidn rival.
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Ejecutivo. En este escenario, la l6gica partidaria invierte los roles entre el principal y el
agente: la delegacion termina desalentando el control consignado a la rama legislativa.
En lo que respecta a los mecanismos especificos de control parlamentario en la
Argentina, cabe mencionar los siguientes, todos ellos ex post: pedidos de informe por
escrito, interpelaciones a los Ministros, interpelaciones al Jefe de Gabinete (con la
posibilidad de removerlo del cargo), juicios politicos, visita mensual al Congreso del
Jefe de Gabinete, citacion a funcionarios o particulares a las reuniones de comision,
control de presupuesto, y creacion de Comisiones Especiales (Palanza 2006, 47).
Respecto de las comisiones cuya funcion es de control, nos interesa destacar —aunque no
exclusivamente- las “Comisiones Especiales de Seguimiento” porque sobre ellas
centraremos nuestra atencion. Se diferencian de las “Comisiones Permanentes” en que
se crean ad hoc y estan encargadas especificamente de las tareas de monitoreo,
supervision y sancion, y no de la produccion legislativa. Las “Comisiones Especiales de
Seguimiento” de la Camara de Diputados de la Nacion y del Senado Nacional en el

periodo que estamos estudiando se detallan en la Tabla 1:

Tabla 1. Comisiones de Control en general
Paritaria Permanente Ley 24.600
Bicameral de la Defensoria del Pueblo
Bicameral Asesora de la Federacion Argentina de Municipios
Parlamentaria Conjunta Argentino-Chilena Ley 23172

Bicameral de Seguimiento de Facultades delegadas al P.E.N.

Administradora de la Biblioteca del Congreso de la Nacion

Modernizacién del Funcionamiento Parlamentario
Reforma del Estado y Seguimiento de las Privatizaciones
Bicameral Negociaciones Agricolas Internacionales
Seguimiento de Obras para el aprovechamiento integral del Rio
Bermejo
Bicameral Permanente de Tramite Legislativo
Mixta Unicameral del Observatorio Parlamentario sobre la
Cuestién Malvinas
Bicameral de Conmemoracién de los Bicentenarios de la
Revolucion de Mayo y de la Declaracién de la Independencia
Comisién Bicameral de Control de los Fondos de la Seguridad
Social
Bicameral Investigadora de las Irregularidades en las declaraciones
Juradas de venta de productos agropecuarios (DJVE)
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Comisién Bicameral de Seguimiento y Coordinacion para la
Confeccion del Digesto Juridico

Ciudad de Buenos Aires

Unidad De Enlace Parlamento Del Mercosur

Promocidn y Seguimiento de la Comunicacién Audiovisual

Bicameral Especial Ley 26.519

Especial Bicameral rara la Reforma, Actualizacion y Unificacidn de
los Cddigos Civil y Comercial de la Nacién

Fuente: Honorable Cdmara de Diputados de la Nacién y Honorable Senado de la

Nacion Argentina

UNIVERSIDAD
TORCUATO DI TELLA

En cuanto a las comisiones que estudiaremos en este trabajo se presentan en la tabla 2,

en la que se incluye también una breve descripcion de su tarea de control y de su

composicion organica.

Tabla 2. Comisiones de Control Estudiadas

NOMBRE DE LA COMISION

DESCRIPCION

COMPOSICION

Seguimiento de los
Emprendimientos Hidroeléctricos
de Yacyreta, Corpus, Garabiy
Roncador

Supervisa las obras de las centrales
hidroeléctricas

Entre 8 y 10 miembros de la
Camara de Diputados.

Fiscalizacion de los Organismos y
Actividades de Inteligencia

Fiscaliza que el funcionamiento de
los Organismos de Inteligencia se
ajuste a la ley
(Ley 25.520)

14 miembros. Bicameral. 7 de la
Céamara de Diputadosy 7 de la
Camara de Senadores

Mixta Revisora de Cuentas

Supervisa todos los informes de la
AGN. Analiza los informes de la
AGN vy decide qué hacer con ellos
(Ley 923 y 24.156)

12 miembros. Bicameral. 6 de la
Camara de Diputados y 6 de la
Camara de Senadores

Modernizacién del Funcionamiento
Parlamentario

Dictamina procedimientos para
lograr un parlamento agil y
eficiente, asi como las formas de
mejorar la relacion e intercambio
de informacion con otros
Parlamentos en distintos niveles
dentro del pais, y con otros paises

10 miembros de la Camara de
Diputados

Seguimiento de obras para el
aprovechamiento integral del Rio
Bermejo

Sigue las obras del Gobierno
Nacional en la totalidad del Rio
Bermejo

15 miembros de la Camara de
Diputados

Investigadora de los atentados
contra la Embajada de Israel
ylaAM.LA.

Supervisa las causas judiciales que
se iniciaron como consecuencia de
los atentados terroristas
perpetrados en Buenos Aires,
colaborando con la resolucién de
estas causas y sefialando
responsabilidades

12 miembros. Bicameral. 6 de la
Céamara de Diputados y 6 de la
Camara de Senadores

Reforma del Estado y Seguimiento
de las Privatizaciones

Constituye y ejerce la coordinacién
entre el Congreso Nacional y el
Poder Ejecutivo Nacional, a los
efectos del cumplimiento de la

reforma del Estado y supervisién
de la forma en la que se lleva a
cabo
(Ley 23.696)

12 miembros. Bicameral. 6 de la
Céamara de Diputados y 6 de la
Camara de Senadores

Seguimiento de las Facultades
Delegadas al Poder Ejecutivo

Sigue las acciones y personas que
ejercen funciones legislativas desde

12 miembros de la Camara de
Diputados
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Nacional. Ley de Emergencia
Publica y Reforma del Régimen
cambiario

el Poder Ejecutivo
(Ley 25.561)

Seguimiento del Tratamiento de las
Negociaciones Agricolas

internacionales en el marco de la
Organizacion Mundial del

Comercio i

Supervisa las negociaciones
agricolas en la OMC, y se encarga
de sugerir ajustes entre la ley
nacional e internacional, velando
siempre por la defensa de los
ntereses de la produccion nacional

12 miembros de la Cdmara de
Diputados

Mixta de Control de las
Operatorias relacionadas con el
Lavado del Dinero del Narcotrafico

operaciones de lavado y propone a

Estudia los distintos métodos que
se emplean para llevar a cabo las

las autoridades competentes los
cursos de accion a adoptar para
detectar, impedir y sancionar tales
maniobras
(Ley 24.450)

4 miembros. Bicameral. 2 de la
Céamara de Diputadosy 2 de la
Camara de Senadores

Permanente de Tramite Legislativo
(Decretos de Necesidad y Urgencia)

Analiza y se pronuncia acerca de
los decretos de necesidad y
urgencia, de delegacion legislativa
y de promulgacion parcial de leyes
(Ley 26.122)

14 miembros. Bicameral. 7 de la
Céamara de Diputadosy 7 de la
Camara de Senadores

Bicameral de Conmemoracion de

los Bicentenarios de la Revolucion

de Mayo y de la Declaracion de la
Independencia

Supervisa la planificacidn, gestiony
ejecucion de todas las actividades
gue se determinen en el ambito del
Congreso Nacional para la
conmemoracion de estas dos
fechas patrias, asi como la
coordinacion con el Poder
Ejecutivo Nacional y provinciales

12 miembros. Bicameral. 6 de la
Céamara de Diputados y 6 de la
Camara de Senadores

Seguimiento y Coordinacion para la
confeccion del digesto juridico

Sigue las tareas que desarrolle la
Comisidn de Juristas, debiéndose
informar regularmente de los
progresos en la elaboracion del
proyecto
(Ley 24.967)

8 miembros. Bicameral. 4 de la
Céamara de Diputados y 4 de la
Camara de Senadores

Especial de analisis, evaluacion e
investigacion de la violencia en el
fatbol

Detecta los distintos factores que
originany promueven la violencia
en el futbol, asi como investiga los
aspectos institucionales y
econémicos relacionados con este
deporte

11 miembros de la Cdmara de
Diputados

Investigadora de presuntas
irregularidades en las
declaraciones juradas de la venta al
exterior (DJVE) de productos
agropecuarios

Investiga presuntas maniobras
irregulares relacionadas con
presentaciones anticipadas de DJVE
de productos agropecuarios sin
que se haya acreditado la tenencia
y/o adquisicién de dicha
mercaderia

(Ley 26.397)

12 miembros. Bicameral. 6 de la
Camara de Diputados y 6 de la
Camara de Senadores

Fuente: Honorable Cdmara de Diputados de la Naciéon y Honorable Senado de la Nacién Argentina

Metodologia

| TEsis

Este estudio es observacional, con un objetivo de investigacion de tinte exploratorio, ya
que la temadtica practicamente no se encuentra estudiada para el caso argentino. Se

exploran determinadas comisiones de control de PLN, intentando entender cémo se
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desarrolla este fendmeno en Argentina, para registrar los componentes sistematicos
(esto es, no estocasticos) del proceso de control parlamentario del PEN y las burocracias
estatales. De esta forma, buscamos explorar las relaciones entre la realidad y las
hipotesis, contrastando los conceptos vigentes — y otros desarrollados potencialmente
durante el proceso - con los datos adquiridos (Bunge 2005, 13-21). La particularidad del
enfoque exploratorio es que no recurre especificamente a modelos anteriores como
basamento de su proceder. Por ello, es que exploramos la realidad del control
parlamentario buscando descubrir su forma.

Esta tesis consta de dos partes. En la primera se desarrolla un analisis cuantitativo de
corte estadistico en el que se exploran quince comisiones especiales, mixtas y
permanentes que realizan algin tipo de control. La muestra resulta no probabilistica, ya
que los casos fueron seleccionados acorde a parametros no aleatorios, que responden a
tres criterios: a) que puedan ser clasificadas conceptualmente como comisiones que
controlan en algun sentido al PEN o alguna dependencia burocratica estatal, b) la
disponibilidad de informacion y c) que hayan estado constituidas por méas de un
periodo. En esta instancia se busca realizar una aproximacion inicial para entender en
términos generales determinadas caracteristicas de las comisiones encargadas de
controlar, ya que, recordemos, este resulta un topico practicamente inexplorado para el
caso argentino.

La unidad de analisis es la comision de control. Como veremos a continuacion, el
apartado cuantitativo se encarga de ciertas caracteristicas tedricamente relevantes de las
comisiones. Se caracteriza a una comision agregando los distintos periodos de la
misma. Y a su vez, se caracteriza un periodo de una comision, agregando determinados

datos de cada legislador miembro. En definitiva, la categorizacion final de una comision
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acaba siendo una agregacion de los distintos legisladores que han sido miembros de la
misma a través del tiempo.

Como se menciond anteriormente, se estudian en general y cuantitativamente quince
comisiones especiales, mixtas y de seguimiento. Y se lo hace longitudinalmente a través
de seis periodos legislativos. En este punto, es importante aclarar que los periodos para
las comisiones duran 2 afios. Los periodos estudiados son 2001-2003, 2003-2005, 2005-
2007, 2007-2009, 2009-2011, 2011-2013%,

Esto da un total de setecientas cuarenta observaciones, donde cada observacion resulta
la combinacion de un legislador, en un periodo determinado, en una comisién
especifica. Es decir, cada observacion es “legislador/periodo/comision”.

Para estudiar estas comisiones, se recurrio a la conformacion historica de las mismas. Es
decir, a los legisladores que fueron miembro de estas comisiones durante la serie de
tiempo estudiada. Estos datos fueron provistos por la Direccion de Comisiones de la
Honorable Camara de Diputados de la Nacion’.

La segunda parte de este estudio profundiza en dos de las comisiones analizadas. De
este modo, se busca aprehender cualitativamente -mediante un estudio de caso- el
funcionamiento en particular de la Comision de Fiscalizacion de las Actividades de
Inteligencia y la Comision Mixta Revisora de Cuentas. El objetivo de esta segunda parte
es detenerse en el funcionamiento detallado de una comision de control, en particular
en la especificidad de los mecanismos casuales mediante los cuales las variables
independientes afectan al control. Estas comisiones han sido seleccionadas por su
importancia tematica (seguridad e inteligencia, y administracion de las cuentas del

Estado argentino), y, como veremos, por haber superado el umbral de seniority (son

® Se caracteriza un periodo de una comisién en el momento inicial del mismo.
? Agradezco al Subdirector de Comisiones, Sr. Carlos Alberto Ferreiro y a su equipo de trabajo por la
ayuda proporcionada.
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comisiones con alta permanencia de los legisladores). En este sentido, esta segunda
instancia sirve también para diferenciar el funcionamiento de dos comisiones que entran
dentro de una misma categoria (alta permanencia), descifrando distintos patrones de
comportamiento respecto del control.

Para estudiar estas comisiones se recurrid a entrevistas en profundidad a informantes
clave: expertos en la tematica, personal administrativo de la comision, asesores, o a los
mismos legisladores miembro. Asi, se realizaron entrevistas a cinco Diputados y
Senadores Nacionales, a cuatro asesores de legisladores, a un funcionario burocratico de
carrera, a un Director Ejecutivo de un organo burocratico, a un ex Viceministro de
Defensa, a dos Directores de Comision y a dos expertos académicos. El criterio de
seleccion respondid a la participacion en las comisiones estudiadas, o a ser expertos en
la tematica, o a pertenecer a las agencias burocraticas bajo control del Congreso. Se
implementd una técnica de muestreo no probabilistico denominada “bola de nieve”
(snowballing) (Zikmund 1994: 457). En esta la seleccion de los entrevistados es
discrecional, respondiendo a criterios de relevancia teorica para su seleccion, y en la que
determinados informantes clave recomiendan a otros potenciales entrevistados, y asi
sucesivamente'’.

El modelo tedrico-explicativo adoptado consta de una variable dependiente y dos
variables independientes. La variable dependiente es continua'', midiendo la cantidad
de control sistematico que realiza la comision. Cuando nos referimos a la sistematicidad

del control, intentamos apuntar a todos aquellos componentes deliberados, mentados y

% para las entrevistas se implementd una guia de pautas con preguntas abiertas —en un intento de
respetar con la mayor fidelidad posible el tinte exploratorio del estudio, evitando “cerrar” las
respuestas.
! Debido al carécter exploratorio e inicial de este estudio (es decir, el desconocimiento general sobre el
comportamiento real del universo de estudio) no se han podido definir puntos de corte (cut points) que
determinen diversas categorias o “niveles” de control. Por lo que se invita a pensar la cantidad de
control con una légica directa: a mas dictdmenes de comisidn, se asume mas control.

-14 -
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buscados del control, evitando tomar las apariciones estocasticas o aleatorias como
formas de control. Esta variable estd medida con un indicador proxy que intenta dar con
la actividad de la comision: la cantidad de dictimenes realizados por la misma'’,

Las wvariables independientes del modelo explicativo son la permanencia de los
legisladores en la comision y el tipo de composicion partidaria de la misma. La
“permanencia” puede ser alta o baja, y la “composicion” puede ser con dominacion
oficialista, con dominacion de la oposicion, con dominacion dividida o sin integracion.
A continuacion se presenta una caracterizacion de cada una de estas variables

independientes.

Permanencia

La primera variable independiente que afecta el control remite a la permanencia de los
legisladores en las comisiones de control”®. Es decir, su seniority. Tomamos el seniority
de un legislador como indicador proxy de su expertise, asumiendo que a mayor el
tiempo en el cargo, mayor lo aprendido. Entonces, a mds seniority, mas expertise, por lo
tanto, mas probabilidades de encontrar control parlamentario sistematico al PEN y a sus
dependencias burocraticas.

Se suele sostener que América Latina, y Argentina en particular, presentan una
tendencia hacia una baja tasa de reeleccion de legisladores nacionales. En Argentina,
oscila entre el 15% (1995) y 29% (1985) (Jones et. al. 2002, 658). Es decir, las
Camaras Legislativas presentan una alta rotacion (baja permanencia) de sus miembros,

ya que los legisladores permanecen aproximadamente un mandato (cuatro afos para los

12 . .. . s . .z .

Tomamos esta informacién de lo que informa la pagina del Honorable Senado de la Nacidn, bajo el
rotulo de “proyectos con dictamen de comisién”. Corremos el riesgo de contabilizar bajo una misma
categoria a distintos tipos de proyecto (acuerdos, peticiones, declaraciones, resoluciones, etc.). Esto lo
hacemos porque en definitiva estamos intentando medir “aproximadamente” (légica proxy) la actividad
de la comisién.
13 , . e ~

Recordemos que un periodo en la comisién dura 2 afios.
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Diputados y seis afios para los Senadores) y luego deciden seguir con sus carreras
politicas —aspirando a ocupar puestos Ejecutivos, cualquiera sea el nivel de Gobierno'*.
Asi, el Congreso es visto como un “lugar de paso”, y no de permanencia ni de
desarrollo de la carrera politica.

Nuestro argumento es que un bajo seniority (bajo expertise) tiene consecuencias sobre
el funcionamiento del PLN en general, y sobre el control parlamentario en particular. La
alta circulacion de legisladores (baja permanencia) implica un bajo seniority en las
Céamaras, contando con legisladores “jovenes” e inexpertos. Estos tienen una baja
experiencia en el trabajo parlamentario, en la elaboracion de leyes, en la anticipacion de
posibles escenarios para ser regulados normativamente'’, en el manejo y redaccion de
estatutos, en los procedimientos normales de negociacion politico-legislativa, y en el
conocimiento real del funcionamiento de las entidades burocraticas a controlar. En
efecto, sostenemos que s6lo mediante una permanencia sostenida en el tiempo en cargos
legislativos los legisladores pueden familiarizarse con las tareas de control, ya que estas
se asimilan principalmente con la experiencia en el cargo'®. A su vez, un alto seniority
permitiria el desarrollo de una “cultura del control” (Ferraro 2006), asi como la
produccion de un “status” o reputacion en dicha empresa.

Entendemos, entonces, que para encontrar control parlamentario resulta necesaria la
existencia de un alto seniority en las comisiones —lo que asumimos implicaria un mayor
expertise de los legisladores.

Para medir esta primera variable independiente tomamos dos indicadores

complementarios del seniority de un legislador. El primero es denominado

% En Estados Unidos, en promedio, los Legisladores estan 5 o 6 mandatos (Jones et. al. 2002, 658).
"> Esta es la razén principal por la que sélo nos focalizamos en las formas de control ex post.
'® por razones de tiempo, recursos, disponibilidad de informacién y acceso a los informantes clave,
dejamos fuera de consideracidn en este estudio el rol e influencia explicativa que podrian tener los
asesores “expertos” de los legisladores en su performance de control.
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“permanencia en un sentido estricto” y el segundo “permanencia en un sentido amplio”.
La “permanencia en un sentido estricto” tiene una logica directa: toma Unicamente el
seniority del legislador en la comision de control como indicador de expertise en las
tareas de control. Asi, limita el expertise en tareas de control sé6lo al paso por una
Comision Especial de Seguimiento. En cambio, con el segundo indicador propuesto —
“permanencia en un sentido amplio”- se incorpora al seniority en la comision de control
el seniority del legislador en el PLN -ya sea en la Camara de Diputados como en la
Céamara de Senadores. Este segundo indicador asume conceptualmente que la mayor
experiencia de un legislador en el Congreso (es decir, aquel politico que hace mucho
tiempo que es legislador) resulta un recurso diferencial (positivo) en el aprendizaje de la
tarea de control — en comparacion con un legislador “amateur” (es decir, aquel que hace
poco que es legislador) (Jones et. al. 2002). Por ejemplo, si dos legisladores con igual
seniority en las comisiones de control tuvieran un seniority diferente en el PLN, se
asume que aquel que mas tiempo de permanencia tuvo en la rama legislativa resulta un
legislador mas senior, y por lo tanto proclive a aprender mas rapidamente las tareas de
control. Entonces, este segundo indicador “premia” la mayor permanencia de los
legisladores en el PLN.

El indicador de “permanencia en un sentido estricto” estd operacionalizado de la
siguiente forma: hay alto seniority si la comision estudiada presenta -promediando todos
los periodos en los que estuvo constituida- legisladores con mas de 1,5 periodos siendo
miembros de esta comision (recordemos, el periodo en una comision es de dos afios).
Para el caso argentino hemos decidido relajar las exigencias de seniority precisamente,
como vimos anteriormente, por la alta rotacion legislativa. En consecuencia, se
considera una comision como de alta permanencia, si estuvo compuesta por legisladores

que -en promedio- permanecieron por lo menos 1,5 periodos en la comision durante el
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periodo estudiado. Para facilitar la contabilizacion los periodos se los mide en meses
(un afio es igual a doce meses, dos afios a veinticuatro meses, y asi sucesivamente).
Entonces el umbral de seniority se ubica en el valor limite de treinta y seis meses (un
periodo y medio).

Cualquier comision que, promediando la permanencia de sus legisladores en la misma
durante todos los periodos en la que estuvo conformada, se encuentre por encima de
este umbral serd considerada de alto seniority, y por lo tanto de alta permanencia. Por el
contrario, cualquier comision que, promediando la permanencia de sus legisladores en
la misma durante todos los periodos en la que estuvo conformada, esté por debajo de
este umbral serd considerada como de bajo seniority, y por lo tanto de baja
permanencia.

Por otro lado, el indicador de “permanencia en un sentido amplio” se operacionaliza con
un “coeficiente de permanencia amplia” (CPA). El mismo va de cero a uno, donde uno
resulta la comision con la mayor permanencia en un sentido amplio, y cero una con la
menor permanencia en un sentido amplio. Para este indicador si resulta importante
diferenciar entre las comisiones que estan solo integradas por Diputados de las que son
mixtas (Diputados y Senadores), porque los mandatos en tanto legisladores son distintos
(Diputados cuatro afios y Senadores seis afios). En este sentido, lo inico que cambia es
donde esta puesto el umbral de seniority: el de los Senadores es mas “exigente” porque
su mandato es mas largo. Aqui se respeta la misma logica del indicador anterior,
estableciendo una comision de control como de “alta permanencia” cuando sus
miembros han permanecido en la comision por mas de 1,5 mandatos (en promedio),
solo que combinando el seniority en la comision de control y el seniority en el PLN en
general. Entonces, una comision de control unicamente integrada por Diputados sera

considerada de alta permanencia en un sentido amplio si sus miembros (en promedio)
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son legisladores hace méas de seis afios o setenta y dos meses (promedio entre uno y dos
mandatos, es decir entre cuatro y ocho afios, o lo que es lo mismo entre cuarenta y ocho
y noventa y seis meses) y —tal como en el anterior indicador- si son miembros de la
comision de control hace mas de tres aflos —o treinta y seis meses. Y a su vez, las
comisiones de control mixtas seran consideradas de alta permanencia en un sentido
amplio si sus miembros (en promedio) son legisladores hace mas de siete afios y medio,
o noventa meses (promedio entre 1,5 mandatos para un Diputado y 1,5 mandatos para
un Senador, es decir entre seis afios —Diputados- y nueve afios para un Senador) y
miembros de una comision de control por mas de tres afios —o treinta y seis meses.

En definitiva, para este indicador amplio, una comisién de control de la Camara de
Diputados sera de alta permanencia si su CPA supera los 0,41 puntos. Y en el caso de

las mixtas, si superan los 0,48 puntos en el CPA"".

Composicion

La segunda variable independiente incluida en este modelo tedrico es la composicion
partidaria de las comisiones de control. Esto refiere a la forma bajo la que se relacionan,
actlian y agregan los legisladores en las comisiones parlamentarias.

Como vimos, el Congreso argentino esta estructurado bajo la 16gica gobierno-oposicion,
similar a las formas de relacionamiento politico europeo-parlamentarias, entre el/los
partido/s que estan en el Gobierno (ruling party), y el/los partido/s que no lo estan. Las

comisiones parlamentarias descansan, asi, en criterios partidarios de integracion. En

"7 Estos dos indicadores buscan los valores medios de la permanencia en las comisiones. En definitiva, y
mas alld de sus diferencias, dan con el valor de permanencia de una comisién a partir de: promediar las
permanencias de los legisladores por periodo y por comisidn (el indicador estricto sélo contabiliza la
permanencia en la comisién de control, y el amplio agrega ademas la permanencia en el Poder
Legislativo), y luego promediar estas medias de permanencia.
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estas prima la pertenencia y etiqueta partidaria como nucleo organizador de la accion
politico-legislativa. Es decir, el partido politico ordena y coordina las acciones de los
legisladores, y lo que importa es la pertenencia a un determinado partido politico y la
funcién que este cumple en el proceso de gobierno (oficialismo u oposicion).

La pertenencia partidaria y la “situacion de gobierno” del legislador afectan las tareas de
control parlamentario. Asi, los legisladores que pertenecen al partido de gobierno, por el
mero hecho de “ser gobierno”, intentardn frenar y dificultar cualquier intencion de
control a “su gobierno” y a “su administracion”. Por el contrario, los legisladores que
forman parte del/los partidos ubicados en la oposicion, utilizaran al PLN (y a las
comisiones de control) como uno de los tnicos espacios institucionales habilitados para
el ejercicio de esa oposicion. Asi, intentan ejercer un control proactivo en tanto medio
de actuacion politica y presion al Gobierno. Es decir, “hacen politica” controlando.
Como se puede observar, esta variable independiente ilumina al control parlamentario
atravesado por logicas politicas, alejandolo de cualquier conceptualizacion
descontextualizada. Entonces, el control se ve favorecido si prevalece la oposicion, y
desfavorecido si el oficialismo domina la comision.

Teniendo en cuenta lo que se acaba de sefialar, la composicion se mide segin quién
domina la comision. Esto se evalua por comision y por periodo revisando la existencia
de mayorias absolutas al interior de la comision y el cargo de la presidencia de la
misma'®. Asi, un partido domina una comisién si detenta la mitad mas uno de sus

miembros' (es decir, es mayoria) y si ocupa la presidencia de la misma.

'8 56lo consideramos las etiquetas partidarias al comenzar un periodo legislativo, sin contemplar
eventuales cambios que pudieran suceder.

1 Aqui también en ocasiones relajamos el criterio de contabilizacién, precisamente porque tomamos “la
foto” de la comisién, sin contemplar —por razones de recursos y disponibilidad de informacion-
eventuales realineamientos y alianzas que pudieran haber tenido lugar durante el funcionamiento de la
comisidn. En consecuencia, también le concedimos “la mayoria” a un partido si se encontraba a 1 (un)
legislador de tener una mayoria absoluta. En concreto, cuando un partido alcanzaba la mitad de los
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Entonces, si el partido del oficialismo dispone de la mayoria de los miembros de la
comision y ocupa la presidencia, tiene el dominio de la comision y por lo tanto de la
funcién de control. Tal caso serd denominado de “dominacién oficialista”. Por el
contrario, si los partidos no oficialistas cuentan con la mayoria de los miembros de la
comision y ocupan la presidencia, tiene el domino la oposicion, y en consecuencia se
tenderd hacia un control mas activo. Esta situacion sera denominada “dominacion de la
oposicion”. Si la oposicion y el oficialismo controlan uno la mayoria y otro la
presidencia de la comision serd considerada como ‘“dominacion dividida”,
practicamente bloqueando la actuacion de la comision. Y si en una comision no hay
mayorias absolutas y la presidencia estd vacante, serda categorizada como “sin
integracion™. En efecto, la composicion de una comision de control tiene las siguientes

categorias: dominacion oficialista, dominacion de la oposicion, dominacion dividida y

sin integracion®'.

Hipotesis
Este estudio cuenta con dos hipdtesis:

A. Los partidos politicos “cultivan” seniority, s6lo en aquellas comisiones de
control que tratan/controlan temas “sensibles”, generalmente relacionados
con potenciales irregularidades y/o casos de corrupcion, o con espacios
valiosos para la gestion de gobierno o funcionamiento del Estado.

“Cultivar seniority” significa que los partidos politicos dedican un esfuerzo especial por

mantener en el tiempo a los legisladores en una comision, intentando aumentar su

miembros de la comisién, también lo consideramos como mayoria, porque dejamos espacio para
eventuales arreglos y corrimientos que pudieran haber tenido lugar pero que por contabilizar etiquetas
partidarias no se alcanza a “observar”.
20 . . . . . . . .

En las comisiones en las que la presidencia esta vacante, se le otorga la dominacion a quien detenta la
mayoria.
21 , . , .

Esta categoria funciona como una categoria residual.
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expertise. La primera hipdtesis es que se “cultiva seniority” preferentemente en
comisiones “importantes”: aquellas que cumplen una funcion “critica” para el policy
making (es decir, para la toma de decisiones de gobierno) o para el control de dafios
(esto es, para la actuacion sobre eventuales “escandalos”). De tal modo, un partido
intentara mantener a un legislador en una comision durante el mayor tiempo posible
cuanto mayor resulte el caracter critico de la misma. Esto porque alli se lidia con temas
fundamentales para el partido, por lo que se busca ocupar los cargos con legisladores
senior 'y “expertos” en la materia, que sepan como actuar -ya que como vimos solo el
expertise garantizaria un conocimiento en temas de control. En efecto, los partidos
politicos buscan llenar estas comisiones criticas de legisladores cada vez mas expertos,
para poder asi afectar el proceso de control.

B. Una comisiéon dominada por la oposicion tiene una tendencia a un control
mas activo. Por el contrario, una comisiéon dominada por el oficialismo,
presenta una tendencia hacia la contencion (disminucion) del control*%.

Los partidos politicos que dominan una comision de control pueden usar su “poder”
para efectivamente controlar, o para frenar el control. Esto depende del lugar que
ocupan en la funcion de gobierno. Es decir, si estan en la oposicion o si estan en el
gobierno. Sostenemos que cuando la oposicion domina la comision, tendra un impulso
hacia controlar al PEN y las burocracias estatales. Por el contrario, si el oficialismo
domina la comision, existird una tendencia hacia la contencioén del control -esto es, su

eliminacion, disminucion o evasion®>.

2 Dejamos afuera de este estudio las consideraciones respecto de las motivaciones individuales de los
legisladores respecto del control. Para referir a este tdpico confrontar Jones et. al. (2002) y Epstein y
O’Halloran (1995).
% En este caso, no se observa control precisamente porque lo que esta operando es una logica de
“control del control”, donde el oficialismo busca evitar que el PLN controle la gestidn de su gobierno.
Esto es cualitativamente distinto a que no haya control de ningun tipo. Esta consideracion presenta
importantes desafios para su medicidn, ya que es muy dificil observar estos “no casos” —porque no se
-22-
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Como mencionamos anteriormente, a una comision se la domina conjugando dos
espacios (la mayoria absoluta de la comision y la presidencia de la misma). Cuando un
partido es mayoritario en una comision consigue convertirse en un jugador con poder de
veto (veto player), pudiendo administrar con facilidad el contenido de lo discutido
(acercando el resultado efectivo a su punto ideal de preferencia). Cuando un partido
ocupa la presidencia de la comision®® puede transformarse en un gatekeeper de la
misma. Este resulta un puesto central para el ejercicio y administracion del control (y de
la comision), ya que le permite controlar el perimetro de la misma, administrando qué
entra en la agenda. Entonces, un partido domina una comision porque es a la vez veto

player y gatekeeper de la misma.

Las comisiones de control: permanencia y composicion partidaria

En esta seccion presentamos informacion general sobre quince comisiones de control
constituidas durante los afios 2001-2013. Es importante aclarar que consideramos como
“comisiones de control” a distintos tipos de comisiones (especiales, mixtas, de
seguimiento e incluso algunas permanentes). El criterio de seleccion respondid
principalmente a que ejercieran alguna funcion de control —mas alla de las diferencias
tedricas segun el tipo de comision-, y en un plano secundario, a que hayan estado
constituidas por lo menos por dos periodos (recordemos, cada periodo es de dos afios).

Anteriormente, hemos mostrado el nombre de cada una, una breve descripcion de su

tarea/mision, la ley que le da vida, y su composicion orgéanica segin sus disposiciones

materializan- pero intentaremos aproximarnos a estos en la instancia cualitativa del estudio, mediante
el testimonio de los actores intervinientes.
24 . . . .z . . .. .
No existen normas acerca de la distribucion de las presidencias de las comisiones, sino que responden
a una negociacion politica entre los principales partidos politicos con fuerza electoral, asi como a ciertos
“usos y costumbres” del Legislativo.
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reglamentarias. En el cuadro 1 se explicitan los periodos en los cuales estuvieron

constituidas.

Cuadro 1. Periodos de Constitucion de las Comisiones Estudiadas

2001- 2003- 2005- 2007- 2009- 2011-
2003 2005 2007 2009 2011 2013

COMISION

Modernizacién del
Funcionamiento X X X X X X
Parlamentario

Rio Bermejo X X X X
Yacyretd X X X X X X
Mixta Revisora de Cuentas X X X X X X
Refor.ma fiel Fstado y X X X X X
Privatizaciones
Facultades delegadas al
PEN X X X X X
Atentados Embajada de
Israel y AMIA X X X
Conmemoracion del X X

Bicentenario
Declaraciones Juradas
Ventas al Exterior de X X
productos agropecuarios

Fiscalizacion de

actividades de Inteligencia X X X X X X
Violencia en el Futbol X X
Negociaciones Agricolas
(OMC) X X X X X
Operator|a§ de lavado de X X X X
Dinero
Confeccnon, d.el Digesto X X X X
Juridico
Tramite Legislativo (DNU) X X X X

Fuente: Base de datos elaborada por el autor

La primera variable independiente que analizaremos es la permanencia. Esta se mide en
funcion del seniority de los legisladores, ya sea en cantidad de meses que los
legisladores han sido miembros de la comision (permanencia estricta), o la cantidad de
meses que han sido miembros de la comision y legisladores (permanencia amplia). En
el cuadro 2 se puede examinar la permanencia de los legisladores en las comisiones de

control estudiadas segtn el indicador “estricto” y el “amplio”.
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Cuadro 2. Permanencia “estricta” y “amplia” de los
legisladores en las comisiones de control

PERMANENCIA EN UN SENTIDO PERMANENCIA EN UN
COMISION ESTRICTO (CANTIDAD DE MESES SENTIDO AMPLIO
EN LA COMISION DE CONTROL) (CPA)
Yacyreta 33 meses 0,34
Fiscalizacién de | tividad
iscalizacion e.as ac? ividades 42 meses 0,48
de Inteligencia
Mixta Revisora de Cuentas 39 meses 0,53
M —
' od?rn|zaC|on del ' 31 meses 0,33
Funcionamiento Parlamentario
Rio Bermejo 32 meses 0,30
Atentados Embajada de Israel
v AMIA 32 meses 0,39
Ref
€ or.ma .del Fstado 4 38 meses 0,39
Privatizaciones
Facultades Delegadas al PEN 37 meses 0,47
Negociaciones agricolas (OMC) 33 meses 0,37
Operatorias de lavado de Dinero 36 meses 0,38
Tramite Legislativo (D.N.U.) 42 meses 0,50
Conrﬁemoracu')n del 34 meses 0,31
Bicentenarios
Confeccién del Digesto Juridico 31 meses 0,38
Violencia en el futbol 31 meses 0,30
Declaraciones Juradas Venta al
Exterior de productos 29 meses 0,42
agropecuarios

Fuente: Base de datos elaborada por el autor

Si tomamos el umbral anteriormente establecido por el indicador “estricto” para
clasificar un alto seniority (recordemos, el umbral esta en los treinta y seis meses),
encontramos que las comisiones con alta permanencia son las que figuran en el cuadro 3

y las de baja permanencia las que figuran en el cuadro 4:

Cuadro 3. Comisiones con Alta Permanencia en un
sentido estricto

NOMBRE DE LA COMISION SENIORITY
Fiscalizacion de los Organismos y Actividades de ALTO
Inteligencia
Mixta Revisora de Cuentas ALTO
Reforma del Estado y Seguimiento de las Privatizaciones ALTO

Seguimiento de las Facultades Delegadas al Poder
Ejecutivo Nacional
Mixta de Control de las Operatorias
Relacionadas con el Lavado del Dinero del Narcotrafico
Permanente de Tramite Legislativo (D.N.U.) ALTO
Fuente: Base de datos elaborada por el autor

ALTO

ALTO
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Cuadro 4. Comisiones con Baja Permanencia en un sentido
estricto
NOMBRE DE LA COMISION SENIORITY
Seguimiento de los Emprendimientos Hidroeléctricos de
. , BAJO
Yacyretd, Corpus, Garabi y Roncador
Modernizacion del Funcionamiento Parlamentario BAJO
Seguimiento de obras para el aprovechamiento integral del
. R BAJO
Rio Bermejo
Investigadora de los atentados contra la Embajada de Israel BAJO
yla AM.LA.
Seguimiento del Tratamiento de las Negociaciones Agricolas
internacionales en el marco de la Organizacién Mundial del BAJO
Comercio
Bicameral de Conmemoracidn de los Bicentenarios de la
L. L. . BAJO
Revolucion de Mayo y de la Declaracion de la Independencia
Seguimiento y Coordinacién para la confeccién del digesto
P BAJO
juridico
Especial de analisis, evaluacidn e investigacion de la violencia
. BAJO
en el futbol
Investigadora de presuntas
irregularidades en las declaraciones juradas de la venta al BAJO
exterior (DJVE) de productos agropecuarios
Fuente: Base de datos elaborada por el autor

Si tomamos el umbral anteriormente establecido por el indicador “amplio” para
clasificar un alto seniority (CPA mayor 0,41 para comisiones de Diputados y CPA

mayor 0,48 para comisiones mixtas), encontramos la siguiente distribucion:

Cuadro 5. Permanencia de las comisiones en un sentido amplio
INTEGRACION DE PERMANENCIA EN
COMISION CAMARAS CPA UN SENTIDO
AMPLIO
Yacyretd Diputados 0,34 BAJA
Inteligencia Mixta 0,48 ALTA
Revisora de Cuentas Mixta 0,53 ALTA
Funcionamiento Parlamentario Diputados 0,33 BAJA
Rio Bermejo Diputados 0,30 BAJA
Atentados Embajada y AMIA Mixta 0,39 BAJA
Privatizaciones Mixta 0,39 BAJA
Facultades delegadas al PEN Diputados 0,47 ALTA
oMC Diputados 0,37 BAJA
Lavado de Dinero Mixta 0,38 BAJA
DNU Mixta 0,50 ALTA
Bicentenario Mixta 0,31 BAJA
Digesto Juridico Mixta 0,38 BAJA
Violencia en el Futbol Diputados 0,30 BAJA
Ventas al Exterior Mixta 0,42 BAJA
Fuente: Base de datos elaborada por el autor
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Mas alla del indicador que uno tome para medir la permanencia, la hipotesis A quedaria
corroborada, ya que s6lo en las comisiones que tratan temas sensibles, cruciales y
criticos para el policy making y para el control de dafios encontramos una alta
permanencia. Esto es, s6lo en las comisiones de tematica relevante para la politica
hallamos que los partidos politicos han “cultivado” el seniority de sus legisladores,
haciéndolos permanecer como miembros, para contar asi con legisladores expertos en
coémo controlar (ya sea para activar el control o desactivarlo).

Los resultados muestran que los indicadores tienden a coincidir parcialmente. El
indicador “amplio” resulta potencialmente mas exigente porque, recordemos,
incorporaba una segunda dimension para determinar el seniorify de una comision. Asi
clasifica como de “baja permanencia” a dos comisiones que el indicador “estricto” daba
como de alta permanencia. Estas son la referida al analisis de las privatizaciones y la
reforma del Estado, y la de seguimiento de las operaciones de lavado de dinero por
narcotrafico. Estas presentan legisladores con un alto seniority en la comision de control
(por eso pasan el umbral en el indicador estricto), pero uno no tan alto, en tanto
“profesionales” del PLN: ambas comisiones muestran -en promedio- un seniority de
sesenta y cinco meses de sus miembros en el PLN (y el umbral en tanto legisladores
para comisiones mixtas de control era de noventa meses). Esto las deja afuera de la alta
permanencia en un sentido amplio.

Mas alla de esta diferencia, sendos indicadores coinciden en clasificar como de alta
permanencia a comisiones que tratan temas criticos. Asi lo hacen con la comision
encargada de controlar al Sistema de Inteligencia Nacional. Alli un alto seniority
permitiria controlar o evitar que se controle un recurso vital y determinante para la
gestion de gobierno como la inteligencia. También clasifican como de alta permanencia

a la Comision Mixta Revisora de Cuentas, la cual se encarga de la supervision de las
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cuentas del Estado via Auditoria General de la Nacion. Alli un alto seniority serviria
para influenciar en las auditorias de las distintas politicas ptblicas y empresas estatales,
activando o frenando la emergencia publica de cualquier irregularidad en el ejercicio de
la administracion. También lo hacen con la comision de seguimiento de las facultades
delegadas al PEN en materia de la Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen
cambiario. El PLN le ha otorgado libertades politicas al PEN en el manejo de la
economia, por eso resulta critico disponer de legisladores expertos en esta comision
para saber como actuar, ya sea evitando que se restrinja esa libertad (legisladores
oficialistas), o supervisando lo que se hace con las facultades otorgadas, y
eventualmente limitar el margen de accion del Ejecutivo (legisladores opositores). Y
finalmente, también clasifican bajo esta categoria a la comision encargada de revisar los
Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU) del PEN, la cual resulta crucial controlar con
legisladores expertos porque desde alli es posible afectar el accionar del gobierno, ya
sea “defendiendo” los DNU de “su” gobierno —frenando el control-, o realizando una
critica y eventual restriccion o eliminacion de un decreto — via activacion del control
parlamentario®.

Por el contrario, existen ciertas comisiones que por tratar temas no tan cruciales para la
politica o para el control de dafios no recibirian especial atencion de los partidos
politicos, respecto del “cultivo” de seniority, presentando en consecuencia una alta

rotacion de sus miembros (es decir una baja permanencia). Pareceria que en ciertas

* Consideremos aqui las dos comisiones que el indicador de permanencia estricto daba como de alta
permanencia, pero el “amplio” excluia. Nos referimos a la comisidn encargada del seguimiento del
proceso de privatizaciones y reforma del Estado, y a la de seguimiento de las operaciones de lavado de
dinero del narcotrafico. En lo que respecta a la primera comision, resultaria importante cultivarla de
expertos para denunciar o tapar cualquier irregularidad que pueda haber surgido durante ese proceso
de privatizacidn del Estado. Y en lo que respecta a la segunda, resultaria importante contar con
legisladores experimentados como mecanismo de control de dafios. Esto es, para poder maniobrar
(denunciando o demorando) si llegara a aparecer alguna vinculacidn con algin miembro del gobierno de
turno. Por su situacion hibrida estas comisiones no seran consideradas en el resto del analisis.
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comisiones los partidos politicos no dedican demasiado esfuerzo en coordinar su
permanencia. Asi, no resultaria critica la comision encargada del control de las obras de
Yacyreta (una preocupacion regionalmente localizada y que por lo tanto preocupa a un
minimo sector), ni la encargada de la modernizacion de los procedimientos y
mecanismos de comunicaciones al interior del PLN, y con otros poderes, ni la
relacionada a las obras para aprovechar el Rio Bermejo (también una preocupacion
regionalmente localizada), ni la referida a los atentados a la embajada de Israel y la
AMIA (vale aclarar que esta comision si resulté relevante para el control de dafios en la
década de 1990, sin embargo en tanto comision especial dejoé de estar constituida a
partir de 2007), ni la responsable del seguimiento y la organizacion de los festejos por la
conmemoracion del bicentenario del “grito de independencia” y la independencia
argentina (temas discursivamente relevantes para el gobierno del Frente para la Victoria,
partido de gobierno durante el suceso, pero poco criticos en lo referido a posibles
escandalos administrativos o de gestion ejecutiva), ni la confeccion de un digesto
juridico (pareceria que la elaboracion de un compendio juridico no importa para la
gestion de gobierno ni para realizar una oposicion férrea), ni la facultada para supervisar
la violencia en el futbol (tema muy focalizado y aparentemente no tan relevante como
politica partidaria), ni -finalmente- la autorizada a monitorear el seguimiento de las
declaraciones juradas de venta al exterior de productos agropecuarios (también una
preocupacion focalizada en un sector especifico de la economia, y aparentemente no tan
relevante para ejercer la oposicion o defender al oficialismo).

Para concluir el analisis de la permanencia nos interesa presentar un indicador
complementario que ayudaria a describir mejor la tendencia de semiorify de las
comisiones: la oscilacion de permanencia. Este indicador marca tendencias agregadas

de acumulacién diferencial de medias, mostrando cuanto varian las medias de
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permanencia en la comision de control de un periodo a otro, y agregando la diferencia
entre periodos. Tomemos un ejemplo para clarificar como opera este indicador. La
media de permanencia de los legisladores en la comision de fiscalizacion de las
actividades de inteligencia del periodo 2001-2003 es de veinticuatro meses. La del
2003-2005, treinta y un meses. La del 2005-2007, cuarenta y tres meses. La del 2007-
2009, cincuenta y cinco meses. La del 2009-2011, cuarenta y ocho meses. Y finalmente,
la del 2011-2013, cincuenta y ocho meses. En consecuencia, su oscilacion es de (+34)
meses”®. De tal modo, este es un indicador que permite dar cuenta del cambio de
seniority periodo a periodo, sumando y restando la media de permanencia de la
comision por periodo legislativo.

Los resultados de este indicador permiten realizar las siguientes interpretaciones.
Cuanto mas alejado de cero y con tendencia positiva se encuentre este indicador,
estamos tratando con una comision que periodo a periodo va “acumulando” seniority, es
decir, manteniendo legisladores a través del tiempo. Es una comision que esta
“envejeciendo”. Por el contrario, cuanto mas alejado de cero y con tendencia negativa
se encuentre este indicador, se trata de una comision que estd rotando su composicion.

Locc

Es decir, esta “rejuveneciendo”.
En el cuadro 6, presentamos la oscilacion de las medias de permanencia en las

comisiones de control y la oscilacion de las medias de permanencia en el PLN

%% En este caso la operacion matematica es: Oscilacion = (31-24) + (43-31) + (55-43) + (48-55) + (58-48).
Es decir: Oscilacién =7 + 12 + 12 — 7 + 10. Entonces, la oscilacién de esta comisién es de (+34) meses.
-30-
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Cuadro 6 — Oscilacion de los legisladores en la comisién y en el PLN
. ) OSCILACION )
OSCILACION EN LA | OSCILACION EN EN LA OSCILACION EN
COMISION COMISION (EN EL PLN (EN COMISION i EL PLN (EN
COMISION (EN
MESES) MESES) MESES)
MESES)
Mode.rnlzau_on del (+13) (-18) Conmemoracion del (+19) (+16)
Funcionamiento " o, . ” . . “ o “ T
. envejece rejuvenece Bicentenario envejece envejece
Parlamentario
Declaraciones
Juradas Ventas al
Rio Bermejo “ (+2.4) b v . (-3) ” Exterior de (+10) “ (Q) 5
envejece rejuvenece p L, envejece
productos envejece
agropecuarios
Fiscalizacion de
+ + + +
Yacyretd “ ( 2.8) . “ ( 3.5) " actividades de “ ( 3.4) ” “ ( 3.4) ”
envejece envejece . . envejece envejece
Inteligencia
Mixta Revisora de (+20,5) (-18) Violencia en el (+16) (-2)
Cuentas “envejece” “rejuvenece” Fatbol “ . “rejuvenece”
envejece
Reforma del Estado (+20) (+5) Operatorias de (+24) (-30)

y Privatizaciones “envejece” “envejece” lavado de Dinero “envejece” “rejuvenece”
Facultades (+20) (+15) Confeccién del (+3) (+21)
delegadas al PEN “envejece” “envejece” Digesto Juridico “envejece” “envejece”

Atentad . . .

.en ados (+20) (+1) Tramite Legislativo (+37) (+42)
Embajada de Israel “envejece” “envejece” (DNU) “envejece” “envejece”
v AMIA ) ] ) )

Negociaciones (+4) (-16)
Agricolas (OMC) “envejece” “rejuvenece”
Fuente: Base de datos elaborada por el autor

La tendencia mayoritaria que muestra el cuadro 6 (nueve de quince comisiones) es el
“envejecimiento”: la oscilacion de medias de permanencia tiende a crecer, tanto en el
seniority en la comision de control como en el PLN. Sin embargo, lo interesante resulta
la tendencia minoritaria: seis comisiones (Funcionamiento Parlamentario, Rio Bermejo,
Revisora de Cuentas, Negociaciones Agricolas, violencia en el futbol y operatorias de
lavado de dinero) “envejecen” en términos de oscilacion agregada de medias de
seniority de los legisladores en la comision de control, aunque “rejuvenecen” en
oscilacion agregada de medidas de seniority de los legisladores en el PLN. Esto se
traduciria en la existencia de comisiones de control con legisladores -en promedio- cada
vez mas “cultivados” en una materia especifica de control, aunque mas amateurs en

tanto legisladores en general.
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En lo que respecta a la composicion partidaria de las comisiones, primero nos
focalizaremos en aquellas que han obtenido una alta permanencia en los dos indicadores
de permanencia, ya que alli es donde nuestro modelo analitico anuncia la existencia de
mayor control sistematico. Es en esas comisiones criticas en las que nos interesa
registrar la composicion partidaria para entender como se utilizard ese expertise
(activando o desactivando el control). A continuacion se presentan los resultados, por
comision y por periodo, mostrando qué partido detentaba la mayoria y qué partido la

presidencia de la comision.

Cuadro 7- Composicién por periodo en comisiones con Alta
Permanencia (indicador estricto y amplio)
NOMBRE DE LA 2001-2003 2003-2005 2005-2007 2007-2009 2009-2011- 2011-2013
COMISION
MAY PRESI MAY PRESI MAY PRESI MAY PRESI MAY PRESI MAY PRESI
Fiscalizacion de
Actividades de OF vC OF OF OF OF OF OF op op OF OF
Inteligencia
Mixta Revisorade | . | e | oF | oF | oF Ve OF oF | op | op | oF | oF
Cuentas
Facultades OF | op | ofF | op | OF | op OF | op | OF | oOF - -
Delegadas al PEN
Tramite
Legislativo - - - - OF OF OF OF OF OF OF OF
(D.N.U.)
(Referencias SM=Sin Mayorias OP=0Oposicion OF= Oficialismo VC=Vacante)
Fuente: Base de datos elaborada por el autor

Como muestra el cuadro 8, esto se traduce en las siguientes dominaciones:

Cuadro 8- Composicidn por periodo en comisiones con Alta
Permanencia (estricto y amplio)
N%";;RI;([;ELA 2001-2003 2003-2005 2005-2007 2007-2009 2009-2011- | 2011-2013
May | Prest | Mav | Prest | Mav | Presi May | Presi [ Mav | Presi | Mav | Presi
Fiscalizacion de . . . . . )
Actividades de DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION
- : OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA OPOSICION OFICIALISTA
Inteligencia
Mixta Revisora de DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION
Cuentas OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA OPOSICION OFICIALISTA
Facultades DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION .
Delegadas al PEN DIVIDIDA DIVIDIDA DIVIDIDA DIVIDIDA OFICIALISTA
Tramite . . . )
Legislativo ) i DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION
g OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA
(D.N.U.)
Fuente: Base de datos elaborada por el autor

Encontramos que las comisiones de control “criticas” han estado generalmente

dominadas por el oficialismo, salvo en dos comisiones y por un tnico periodo (2009-
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2011) en el que el Frente para la Victoria (en tanto oficialismo) no tuvo un gran
desempefio en las elecciones legislativas nacionales de “mitad de término” (lo cual sera
analizado en el apartado cualitativo). Como hecho poco usual, a su vez cabe sefialar que
en este periodo (2009-2011) la mayoria opositora en la camara decidid recuperar para si
la atribucion de conformar las comisiones, tarea que tradicionalmente recaia en la
presidencia de la Camara, también por tradicion, siempre en manos del partido de
gobierno. Esto le permiti6 a la oposicion tener una presencia mas fuerte en las
comisiones.

Por el contrario, en las comisiones “poco criticas”, las que presentaban un bajo seniority
en los dos indicadores, encontramos que no ha existido un esfuerzo especial del
oficialismo por detentar el dominio de la comision. Es decir, el oficialismo ha “abierto”
la competencia en las comisiones que no le resultan tan importantes, facticamente

“entregando” la comision a la oposicion. Asi lo muestra el cuadro 9 y el 10.

Cuadro 9- Composicidn por periodo en comisiones con Baja
Permanencia (estricto y amplio)
NowsRe P A 20012003 | 2003-2005 2005-2007 20072009 | 2009-2011- | 2011-2013
MAY | PResi | MAY | PResi | MAY PRESI MAY | PResI | MAY PRESI MAY | PRESI
Yacyreta SM OF OF OF OF OoP oP OoP OoP OF OF OF
Modernizacién del
Funcionamiento OF OF SM OF OF oP SM opP SM opP OF oP
Parlamentario
Rio Bermejo SM VC OF OF OF OF - - - - - -
Atentados
Embajada de Israel OF VC - - - - - - - - - -
y AM.LA.
Negociaciones
Agricolas (OMC) OF OF OF OF SM VvC - - SM VvC - -
Bicentenario - - - - - - OF OF OF oP - -
Digesto juridico - - OF OF SM OF SM OF OF OF - -
Violencia en el
futbol - - - - OF OoP OF OF - - - -
Venta al
exterior (DJVE) de ) . . . ) ) M op oF op . .
productos
agropecuarios
(Referencias SM=Sin Mayorias OP=0Oposicion OF= Oficialismo VC=Vacante)
Fuente: Base de datos elaborada por el autor
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Cuadro 10- Composicién por periodo en comisiones con Baja
Permanencia (estricto y amplio)
NOMBRE DE LA
COMISION 2001-2003 2003-2005 2005-2007 2007-2009 2009-2011- 2011-2013
MAY | PResi | MAY | PResi | MAY | PRes| MAY | PRest | MAY | PResl | MAY | PResi
v 3 DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION
acyreta DIVIDIDA OFICIALISTA DIVIDIDA OPOSICION DIVIDIDA OFICIALISTA
Modernizacién
del DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION
Funcionamiento OFICIALISTA OFICIALISTA DIVIDIDA OPOSICION OPOSICION DIVIDIDA
Parlamentario
Rio B . SIN DOMINACION DOMINACION . ] ]
10 Bermejo DOMINACION OFICIALISTA OFICIALISTA
Atentados
Embajada de DOMINACION R R R
Israel OFICIALISTA
y AM.LA.
Negociaciones DOMINACION DOMINACION SIN . SIN .
Agricolas (OMC) OFICIALISTA OFICIALISTA DOMINACION DOMINACION
Bicentenari i i ] DOMINACION DOMINACION j
icentenarios OFICIALISTA DIVIDIDA
Digesto iuridico ] DOMINACION DOMINACION DOMINACION DOMINACION i
gesto] OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA OFICIALISTA
Violencia en el i i DOMINACION DOMINACION ) .
futbol DIVIDIDA OFICIALISTA
Ventas al
exterior (DJVE) i i ) DOMINACION DOMINACION -
de productos OPOSICION DIVIDIDA -
agropecuarios
Fuente: Base de datos elaborada por el autor

Comparando los cuadros 8 y 10 encontramos que en las comisiones con alta
permanencia ha existido una esfuerzo especial de dominacion oficialista -excepto en dos
de estas comisiones “criticas” y durante el periodo 2009-2011. Por el contrario, en las
comisiones con baja permanencia no podemos encontrar un claro patréon de dominacion
oficialista, registrando mayor variabilidad y cambio en la dominacion de las comisiones
de periodo a periodo. Esto lo adjudicamos a que el oficialismo no ha hecho un esfuerzo
especial en dominar la comision por la relevancia menor del topico a controlar (en
términos de policy making o control de dafos), abriendo el “juego” y permitiendo

dominacion dividida e incluso opositora.

Estudio de casos
A continuacion se profundiza en dos comisiones de las anteriormente estudiadas,

intentando analizar distintos funcionamientos del control parlamentario. Estas son la
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Comision Bicameral Permanente de Fiscalizacion de los Organismos y Actividades de
Inteligencia (CFOAI), y la Comision Mixta Revisora de Cuentas (CMRC).

La CFOALI fue creada por la ley de Inteligencia Nacional (25.520), promulgada el 3 de
diciembre de 2001. La misma reformd la estructura del Sistema de Inteligencia
Nacional (SIN). En efecto, en el articulo 6 de dicha ley, se establece que los organismos
del SIN son: la Secretaria de Inteligencia (organismo superior), la Direcciéon Nacional
de Inteligencia Criminal y la Direccion Nacional de Inteligencia Estratégica Militar
(Ley 25.520). El SIN depende y responde al Poder Ejecutivo. En su articulo 32, dicha
ley crea la Comision Bicameral Permanente de Fiscalizacion de los Organismos y
Actividades de Inteligencia, con “amplias facultades para controlar e investigar de
oficio”. Estableciendo que “los organismos del Sistema de Inteligencia Nacional
deberan suministrar la informacion o documentacion que la comision solicite”. De tal
modo, esta comision bicameral tiene la finalidad de “fiscalizar que su funcionamiento
[el de los organismos del SIN] se ajuste estrictamente a las normas constitucionales,
legales y reglamentarias vigentes, verificando la estricta observancia y respeto de las
garantias individuales consagradas en la Constitucion Nacional, asi como también a los
lineamientos estratégicos y objetivos generales de la politica de Inteligencia Nacional”.
Como vemos, esta comision se encuentra legalmente capacitada para controlar y
supervisar todas las actividades de inteligencia. En efecto, incluso estd legalmente
capacitada para monitorear los “gastos reservados” del SIN, pedir cualquier informacion
y citar a cualquier funcionario que considere pertinente para el ejercicio de sus
funciones de control.

Por otro lado, la CMRC resulta una comisién historica del PLN. Fue creada en 1878
mediante la ley 923, aunque sus actuales competencias se derivan de la ley 24.156 (del

afio 1992). Esta establece en su articulo 127 que “el control de las actividades de la
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Auditoria General de la Nacion estara a cargo de la Comision Mixta Revisora de
Cuentas”. Asi, la CMRC tiene como principal tarea supervisar la gestion de control del
principal organismo independiente de control externo de la administracion publica
nacional: la Auditoria General de la Nacion (en adelante AGN). La AGN es
reglamentada, en la misma ley, mediante el articulo 116, en tanto “ente de control
externo del sector publico nacional, dependiente del Congreso Nacional, con personeria
juridica propia, e independencia funcional y financiera” (Ley 24.156). Para ello, el
articulo 117, en sus incisos “a” y “b”, establece que la AGN “fiscaliza el cumplimiento
de las disposiciones legales y reglamentarias en relacion con la utilizacion de los
recursos del Estado [...] Realiza auditorias financieras, de legalidad, de gestion,
examenes especiales de las jurisdicciones y de las entidades bajo su control, asi como
las evaluaciones de programas, proyectos y operaciones”.

De este modo, la CMRC es el principal puerto de entrada al Poder Legislativo de todos
los expedientes resultantes del plan de accion de control externo de la AGN. Es,
ademas, la encargada de revisar lo informado por la AGN y dictaminar diversos tipos de
accion de control hacia el Poder Ejecutivo. A su vez, aprueba (conjuntamente con otras
comisiones) el plan de accion de la AGN, analiza su presupuesto anual, y tiene la
potestad de encargarle auditorias y controles especiales si lo considera pertinente (Ley
24.156). En este sentido, la CMRC es una institucion nodal para el control del PLN al
PEN, ya que alli se pueden acceder y supervisar todos los aspectos legales, financieros,
contables y de gestion de la administracion nacional. “La comision, al leer los informes
de AGN, tiene una vision total de como funciona el Estado argentino™’. Es decir,
resulta una arteria preferencial de acceso e informacion acerca del funcionamiento del

Estado.

*’ Entrevista realizada por el autor al Diputado Nacional Manuel Garrido. 2011.
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Como vimos en el apartado cuantitativo, ambas comisiones pasan el umbral de seniority
en sendos indicadores. Es decir, tienen una alta permanencia. La CFOAI tiene una
media de permanencia de los legisladores en la comision de cuarenta y dos meses (tres
aflos y medio), y una media de permanencia de los legisladores en el PLN de ochenta y
cuatro meses (siete afios). Mientras que la CMRC presenta una media de permanencia
de sus legisladores en la comision de control de treinta y nueve meses (un poco mas de
tres aflos) y un seniority de sus legisladores en el PLN de ciento dos meses (ocho afios y
medio). En definitiva, estamos tratando con comisiones con legisladores -en promedio-
“profesionales” en la tarea legislativa y “expertos” en las tareas de control.

Y a su vez, en lo que respecta a la oscilacion de permanencia, vemos que el seniority de
los legisladores en la CMRC tiende a crecer (+20,5 meses), pero a decrecer en su paso
por el PLN (-18 meses). Esto significa que las sucesivas conformaciones de la CMRC
fueron integradas por legisladores cada vez mas “amateurs” - en tanto actores del PLN-,
pero cada vez mas “cultivados” y expertos en el control. Mientras que en la CFOAI la
tendencia de la oscilacion es siempre creciente (+34 meses), tanto en la comision como
en su paso por el PLN. Es decir, las sucesivas conformaciones de esta comision tuvieron
legisladores en promedio cada vez mas profesionales —en tanto legisladores- y cada vez
mas expertos en el control de la inteligencia.

Respecto de su composicion, se observa el mismo patron. Ambas tuvieron dominacion
oficialista (del Partido Justicialista y luego del Frente para la Victoria), salvo en el
periodo 2009-2011, en el que tuvieron mayoria de la oposicion, siendo una presidida

por el Peronismo Federal®® (CFOAI) y la otra por la Unién Civica Radical” (CMRC).

*% La Presidenta de la Comision en este periodo fue la Diputada por La Pampa, Dra. Irma Adriana Garcia
% El Presidente de la Comisién en este periodo fue el Diputado por Cérdoba, Dr. Heriberto Martinez
Oddone

-37-



L 35RETRT0 o1 e | Tesis

Siguiendo el modelo tedrico aqui presentado se podria esperar, en primer lugar, un
control sistematico, ya que ambas son comisiones con alto seniority. Esto no significa
que necesaria y automaticamente exista control, sino que de existir, este no se deberia a
una contingencia, sino a una decision politica. En segundo lugar, considerando la
composicion partidaria a través de los periodos, el modelo tedrico afirmaria que en
ambas comisiones la dominacion oficialista contuvo el control durante los periodos
2001-2003, 2003-2005, 2005-2007 y 2011-2013, y la dominacion de la oposicion lo
activo durante el periodo 2009-2011.

Tal como establecimos en el apartado metodologico, la variable dependiente esta
medida con un indicador proxy de la actividad de la comision: cantidad de dictamenes
producidos. La cantidad de dictdmenes procesados por estas comisiones durante los

periodos estudiados puede observarse en los cuadros 11y 12.

Cuadro 11 - Cantidad de Dictdmenes por afio
Afo CFOAI CMRC
2001 0 213
2002 0 326
2003 0 402
2004 19 212
2005 4 315
2006 3 222
2007 0 160
2008 2 298
2009 3 117
2010 0 62
2011 0 174
2012 0 360

Fuente: Honorable Senado de la Nacién Argentina
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Cuadro 12- Cantidad de Dictdmenes por
periodo
Afo CFOAI CMRC
2001-2003 0 728
2003-2005 23 527
2005-2007 3 382
2007-2009 5 415
2009-2011 0 236
2011-2012 0 360
Fuente: Honorable Senado de la Nacién Argentina

Los resultados para la CFOALI resultan contundentes: en doce afios de existencia de la
comision tan solo se produjeron treinta y un dictamenes. Es decir, salvo el valor
extremo del afio 2004°°, durante toda su historia la comision fue aparentemente
improductiva.

La ley 25.520 que le dio vida a esta comision es considerada una ley “modelo”, que ha
inspirado otras leyes de control de la inteligencia en el mundo®'. Precisamente porque
disefia una comision eficiente, productiva y principalmente poderosa. Sin embargo,
cuando confrontamos esta concepcion tedrica con la empirica encontramos una
comision aparentemente estéril. Entrevistando a diversos actores claves de la comision
(legisladores, asesores, personal administrativo, Viceministro de Defensa) encontramos
que esta baja productividad, no se deberia a que es una comisidn perezosa que
facticamente no existe, que no se reune, que no confronta el plan de inteligencia anual, o
que no trabaja en general, sino todo lo contrario: se retne, esta “viva” y activa®’.

Lo que sucede es precisamente lo que advertia nuestra hipotesis B: las sucesivas y

sostenidas dominaciones oficialistas han conseguido afectar la actividad de la comision,

bloqueando y conteniendo su control. “[El control politico es] una mirada externa no

* Hasta el momento, los actores entrevistados involucrados en el proceso de control de la CFOAI no han
podido dar cuenta del porqué de esa actividad en ese afio en particular.

31 Entrevista realizada por el autor al Dr. Jaime Garreta. 2011.

*? Entrevista realizada al Director de la CFOAI. 2011.
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comprometida con el interés del poder de gobierno, el cual siempre genera un
compromiso [...] Es necesario analizar la gestion de gobierno y la administracion de los
recursos con cierta distancia objetiva, permitiendo ver cosas que el Gobierno mismo no
puede ver por las propias patologias del poder. El oficialismo no puede controlarse a si
mismo™. La dominacién oficialista en la CFOAI ha conseguido controlar el control,
administrando el proceso y decidiendo “qué pasa” y “qué no”: “el oficialismo en la
comision quiere defender de cualquier forma que no se controle la inteligencia”. ** De
tal modo, encontramos que la actuacion partidaria (oficialista) permiti6 torcer la
voluntad de control plasmada en la ley. “En la comisiones hay partisanismo, por eso se
bloquean los pedidos de informe, por eso no hay control en el PLN”.*

En el periodo 2009-2011, la CFOAI tuvo dominacion de la oposicion. En este caso el
modelo tedrico aqui propuesto hubiera predicho una activacion del control (y por lo
tanto tendriamos que haber observado un niimero creciente de dictimenes de comision).
Sin embargo, no encontramos dictdmenes procesados por esta comision. Esto es
explicado segun los actores involucrados por la existencia de una /logica de la
alternancia. La oposicién no habria controlado, esperando encontrar una reciprocidad
futura de no-control, es decir, apostando a una inversion de oficialismo-oposicion, en la
que siendo oficialismo tampoco lo controlaran. “En la comision habia dos partidos el PJ
[Partido Justicialista], que ahora es oficialista, y la UCR [Unién Civica Radical], que
ahora constituye la principal oposicion. La comision nunca funcioné como control
porque ahora ‘te toca a vos, y después me toca a mi”*®. Es decir, seguiria imperando
una légica partidaria de dominacion oficialista, sin importar qué partido estuviese en el

poder. Asi, la oposicion habria aspirado a que su partido o coalicion accediera al PEN

** Entrevista realizada por el autor a la Diputada Nacional Dra. Patricia Bullrich. 2011.

** Entrevista realizada por el autor al Dr. Manuel Ugarte. 2011

** Entrevista realizada por el autor al Diputado Nacional Dr. Federico Pinedo. 2011

*® Entrevista realizada por el autor a la Diputada Nacional Dra. Patricia Bullrich. 2011.
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en elecciones futuras, transformandose en el “proximo oficialismo”, esperando asi que
la “futura oposicion” tampoco lo controle. En consecuencia, en el caso de la CFOAI, la
hipotesis B se corrobora.

La primera impresion al confrontar los resultados de la variable dependiente en la
CMRC es que el modelo tedrico de este estudio se equivoca, ya que a pesar de la
dominacion oficialista existe una gran cantidad de dictdmenes procesados por esta
comision (esto es, “mucho control”). Pero, si uno se aleja del primer diagnostico
provisto por el método cuantitativo y profundiza cualitativamente en el funcionamiento
de la comision, encuentra que la hipdtesis B también se corrobora en esta comision.

En primer lugar, segiin informa un asesor de la comision, generalmente utilizan una
unica técnica de control ex post —pedidos de informe-, la cual posee tres grados o
intensidades de control. Es decir, los legisladores contarian en la practica con cuatro
opciones disponibles al momento de dictaminar lo auditado por la AGN. Frente a un
expediente emitido por AGN sobre el funcionamiento especifico y real de la
administracion publica nacional, la CMRC podria -en primer lugar- “despachar” o
“archivar” el expediente (nivel 0). Esto sucede cuando no encuentra relevancia
suficiente para que seguir investigando y decide no realizar un pedido de informe (no
continuar controlando): “esta todo OK, la AGN nos informé que estd todo bien en lo
que estaban auditando y nosotros consideramos que estan en lo correcto, y entonces
cerramos el expediente™’. En segundo lugar, la comision podria realizar un pedido de
informe (nivel 1). Esto sucede cuando la AGN presenta informacion sobre lo que esta
auditando, pero esta no le resulta suficiente a la CMRC, por lo que se pide mas
informacion. “En un segundo escenario, la comision puede hacer un pedido de informe,

para buscar mas informacion porque nuestro organismo técnico [AGN] nos marco que

*” Entrevista realizada por el autor a un asesor de la Comisidon Mixta Revisora de Cuentas. 2011.
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algo no estaba del todo bien en lo que habian auditado™®. Si la comisién quisiera ir més
alla que la mera exigencia de informacion, podria optar —en tercer lugar- por un pedido
de informe con deslinde de responsabilidades mediante un sumario interno (nivel 2).
Este, ademas de pedir mayor informacion, busca algin tipo de penalizacion interna
(sumario) para castigar la eventual transgresion. “Este lo pedimos cuando el informe de
la AGN nos dice que [alguien en el ejercicio de la administracion publica] viold la
ley”*’. Finalmente, el maximo grado de control al que de facto accederia la comision es
un pedido de informe con determinacion de perjuicio fiscal (nivel 3). Este resultaria el
nivel superior de control que en la practica usan en la CMRC, y se lo implementa
cuando ese delito (“comprobado”) a su vez produjo un perjuicio al fisco. Y lo que busca
es que se informe si se perdid el dinero, cuanto se perdio, y como se va a proceder para
remediarlo.

En segundo lugar, la CMRC tiene una peculiaridad que la distingue de las otras
comisiones de control aqui estudiadas. Como vimos, la CMRC controla la
administracion del Estado a partir de revisar las auditorias de la AGN. La diferencia
sustancial que existe es que la AGN es una institucion que funciona “de oficio”, con un
control de tipo “patrullaje policial”, y que en ciclos de cinco afios audita a todos los
organismos de la administracion publica estatal nacional -comenzando nuevamente el
ciclo una vez terminado. En este sentido, el control no necesita ser “activado”
especialmente —como indicaba la logica de las “alarmas de incendio”-, sino que esta
siempre activo independientemente de las voluntades de los actores y los partidos. Es
decir, para activar el control no media una negociacion partidaria, instancia privilegiada

para que el oficialismo frustre el control. En consecuencia, la CMRC —en tanto punto

*® Entrevista realizada por el autor a un asesor de la Comision Mixta Revisora de Cuentas. 2011.
* Entrevista realizada por el autor a un asesor de la Comisidon Mixta Revisora de Cuentas. 2011.
-42 -



UNIVERSIDAD
W 5 orchaTo o1 TELLA | TESIS

privilegiado de contacto entre el PLN y la AGN- recibe constantemente expedientes.
Esto es, existe un flujo permanente de insumos de control hacia la CMRC, el cual no
puede ser detenido. “Los asesores nos juntamos todas las semanas, y tratamos diez
dictamenes que tienen més de diez auditorias mas o menos cada uno.”*’

Esto explicaria entonces la gran cantidad de expedientes y dictimenes procesados por la
comision. Este flujo constante no puede ser detenido ni negado por el oficialismo.
Entonces, lo que el oficialismo aparentemente haria para afectar el control es recurrir a
dos procedimientos (los cuales por su complejidad so6lo pueden ser “jugados” por
legisladores senior).

Por un lado, el oficialismo intentaria afectar el control, actuando sobre la “gravedad” del
dictamen de comision disminuyendo el nivel del pedido. Lo comln -segin nos
informan- es intentar bajar de nivel la técnica de control. Es decir, de nivel 3a2,de 2 a
1, yde 1 a 0. Incluso, durante el periodo de dominacion de la oposicion (2009-2011) se
habria activado el control registrado la tendencia inversa (pasar de pedidos de informe
denivel 0a 1,de 1 a2yde2a3)* —también consistente con nuestra hipotesis.

Por otro, el oficialismo intentaria controlar el control recurriendo al dictamen dividido —
es decir, no unanime. Informalmente, el oficialismo pareceria no temer estas
resoluciones en las que una parte pretendia un nivel de control, y la otra parte, otro,
porque tendria la seguridad de poder frenar su tratamiento posteriormente. Pareceria no
temerle al control. Esto porque un dictamen de comision debe seguir el mismo
procedimiento de una ley, por lo que —por ejemplo- todo pedido de informe debe ser

previamente aprobado por las dos Camaras. Los pedidos de informe ingresan a las

*0 Entrevista realizada por el autor a un asesor de la Comisidon Mixta Revisora de Cuentas. 2011
*LEn esta oportunidad esto lo medimos sélo cualitativamente, reposando en la informacidn provista por
los informantes clave. Resultaria mas riguroso y acertado para obtener un diagndstico mas preciso
estudiar el contenido de cada uno de los dictamenes producidos por la comision —tarea pendiente para
futuras investigaciones.
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Céamaras y alli son procesados inicialmente por la Comision de Labor Parlamentaria. La
de la Camara de Diputados™ fue creada en 1963 y es la encargada de “regular el flujo y
el orden de los proyectos a tratar en el recinto” (Ferretti 2012: 15). Es decir, es la
comision encargada de administrar los temas que trata la cdmara, mediante la creacion
de un Plan de Labor que determina el orden del dia. Esta comision es la puerta de
acceso al recinto, lo que la convierte en una instancia determinante del proceso politico-
legislativo, ya que desde alli se puede administrar “qué pasa”.

La comision de Labor Parlamentaria funciona con una logica de “poder compartido”
(Ferretti 2005), formada por los presidentes de todos los bloques parlamentarios - tal
como dictamina el articulo 56 del reglamento de la Camara de Senadores de la Nacion.
Esto sobre-representa a las minorias parlamentarias, y sub-representa a las mayorias,
intentando garantizar “los derechos de los partidos minoritarios frente a los potenciales
abusos de la mayoria” (Ferretti 2012: 26). Asi, en esta comision no importa el peso
relativo de cada bloque, porque todos tienen igual poder en la determinacion de la
agenda. En efecto, institucionaliza un modelo consensual de decision (Ferretti 2012).
Sin embargo, la intencion contra-mayoritaria de la reforma del reglamento de las
camaras legislativas de 1963 (que dio origen a la Comision de Labor Parlamentaria), no
solo protege a las minorias, sino que también daria —en la practica- un poder de bloqueo.
Tal como sefiala Ferretti (2012) dicha reforma dejo deliberadamente un vacio legal
acerca del procedimiento de toma de decision. Es decir, no determina si la decision
sobre un plan de labor debe responder a algun tipo de mayoria, o si debe ser unanime.
Por lo tanto, esta tendencia hacia decisiones consensuadas constituiria —a la vez- una
herramienta para que, en este caso el oficialismo, pueda bloquear o influenciar lo que

tratard el recinto. Asi, por ejemplo, podria bloquear el tratamiento (y eventual

42 . . .2 . .
No pudimos encontrar informacion sobre el Plenario de Labor Parlamentaria del Senado.
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aprobacion) en el recinto de cualquier pedido de informe con dictamen dividido (de
mayoria y minoria), tan sélo con entorpecer el consenso en la Comision de Labor
Parlamentaria. Y el reglamento de las Camaras no estipula ningin procedimiento para
solucionar una traba de este tipo.

Los actores entrevistados nos informan que la costumbre es que los Unicos pedidos de
informe de la CMRC que pasan al recinto (los que aprueba la Comision de Labor
Parlamentaria) son los que han sido dictaminados por unanimidad, es decir los que
previamente han obtenido un consenso en la CMRC. En definitiva, hay consenso en
Labor Parlamentaria porque hubo consenso previamente en la CMRC. En efecto, la
Comision de Labor Parlamentaria funcionaria como otro gatekeeper. Entonces, el
oficialismo pareceria no temerle al control en la comision, porque la costumbre seria
que los dictamenes divididos de la CMRC no son puestos en el plan de labor (por lo
que -de hecho- so6lo se terminaria tratando en el recinto lo que el oficialismo hubo

aprobado en la CMRC).

“Todos nuestros pedidos de informe entran por el Senado, donde los protocolizan y de ahi
pasan a Labor Parlamentaria del Senado. Y ahi lo frenan. En Labor Parlamentaria el
Oficialismo puede frenar todo. Lo traban todo el tiempo. Quieren frenar los temas de
mayoria y minoria porque si se los discuten en el recinto se arma una caja de resonancia
para que la gente se entere de las diversas posturas. Porque el fallo dividido te habilita a que
cada parte exponga su posicion. Entonces, el oficialismo lo frena, porque si pasa al recinto
sale en una sesion publica por la tele. Si quieren frenarlo lo transforman en dictamen

dividido, porque saben que nunca va a llegar [al recinto]”™*.

De tal modo, se controlaria el control de la comision, administrando las instancias
procedimentales posteriores que viabilizan y efectivizan la pretension de control (por
ejemplo, la aprobacion de un pedido de informe).

Vemos, entonces, que la hipdtesis B quedaria corroborada para estas dos comisiones.
Siempre que hubo dominacion oficialista se consiguié actuar sobre el control

bloqueandolo, desvaneciéndolo, o disminuyéndolo. Lo que todavia queda por refinar y

** Entrevista realizada por el autor a un asesor de la Comisidon Mixta Revisora de Cuentas. 2011.
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continuar investigando es la actuaciéon del control cuando la dominacion es de la
oposicion. En el caso de la CFOAI nos informan que no se registraron dictdmenes en el
periodo 2009-2011 porque el principal partido de la oposicion aparentemente habria
apostado a una reciprocidad de inaccion de futuras “oposiciones”. Y en el caso de la
CMRC, se registran doscientos treinta y seis dictdmenes, y segun nos informan algunos
actores de la oposicion del 2009-2011, ese periodo registroé una tendencia a incrementar
la intensidad de control de los pedidos de informe (esto es, pasar de nivelesOal,de 1 a

2 y de 2 a 3). Pero esto aun queda pendiente de precisar, refinar y cuantificar.

Conclusion

En esta tesis abordamos una tematica poco estudiada para el caso argentino: el control
parlamentario. Para ello, hemos explorado quince comisiones especiales de seguimiento
del Congreso examinando su conformacion longitudinalmente desde el afio 2001 hasta
el 2013. Asi, registramos la permanencia de sus miembros tanto en las comisiones de
control como en las Camaras en general, en tanto indicador proxy del nivel de expertise
en la funcion de control. A su vez, analizamos la composicion partidaria al interior de
las mismas, periodo por periodo, buscando entender bajo qué logica se desarrollaria la
mecanica de control. Encontramos que ciertas comisiones que clasificamos como
“criticas” (esto es, que tienen una funcion relevante para el policy making o para el
control de dafios) han sido casi en su totalidad dominadas por el oficialismo, mientras
que aquellas otras comisiones “no criticas”, han sido “entregadas” a la oposicion.
Entendemos que esto se debe a que el oficialismo (por su condiciéon de partido en el
gobierno) ha dedicado un esfuerzo especial a “cultivar” legisladores expertos, controlar
la mayoria dentro de la comision y detentar la presidencia de la misma. Esto

principalmente con el objetivo de poder administrar las tareas de monitoreo y sancion,
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buscando bloquear, disminuir o demorar el control. Es decir, controlar el control. De
este modo, las comisiones especiales terminan desempefiando la funcién tipica de
cualquier otra comision -lo que la literatura sefiala como gatekeeping- dirigida a evitar
que se traten cuestiones controvertidas o disruptivas para el gobierno.

El andlisis realizado permite reactualizar el esquema tedrico-conceptual de la teoria de
la delegacion y del control. A diferencia de la literatura estadounidense que supone
control institucional del Congreso sobre el Ejecutivo a partir de los posibles incentivos
que pudieran tener los legisladores, el caso argentino al estar atravesado por la logica
gobierno-oposicion tiende a desalentar la funciéon de control. En este marco, las
comisiones de control no operan como agentes de las Camaras, sino que acaban siendo
agentes del Poder Ejecutivo. Este desplazamiento produce una “inversion del principal”,
en la que se alternan los roles, transformando al agente en el nuevo principal, y al
principal anterior, en su nuevo agente. Es decir, las comisiones del PLN terminan
siendo los agentes y el PEN el principal, y la efectividad del control parlamentario se ve
afectada porque el partido de gobierno, en tanto controlado, es quien administra su
propio proceso de monitoreo.

A su vez, este estudio exploratorio permite caracterizar las comisiones de control
argentinas como organizaciones que responden a logicas informacionales, en las que la
obtencion de un expertise diferencial y el manejo de informacion privilegiada
constituyen recursos de poder. En efecto, estos recursos de poder serian el nivel de
experiencia de un legislador, su credibilidad y la capacidad de manipular informacion
en su favor (Krehbiel 1992: 76). Entendemos que este poder informacional diferencial
puede ser usado estratégicamente por el partido de gobierno para eludir el control.
Finalmente, resulta atinado continuar profundizando y extendiendo los estudios

empiricos sobre el control parlamentario en la Argentina. Como vias posibles a seguir
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cabe, en primer lugar, analizar otras comisiones de control no consideradas en este
trabajo. En segundo lugar, analizar las motivaciones individuales que tendrian los
legisladores, en tanto politicos y mas alla de su partido, para controlar, asi como el
funcionamiento de las “facciones” internas de los partidos respecto del control. Y en
tercer lugar, atender este topico en un plano subnacional, considerando las formas de

control parlamentario a nivel provincial y municipal.
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