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Néstor Pedro Sagues*

El Congreso y la voluntad popular
en la jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia

1. Introduccion. Pautas de la Corte Suprema de Justicia

Este trabajo estd motivado por algunos pronunciamientos de la Corte Suprema
de Justicia argentina, relativos a como divisa ese tribunal un dato socioldgico sig-
nificativo y discutido a la vez: la presencia de voluntad popular en las leyes y otros
pronunciamientos decisivos del Congreso.

Si nos cefiimos a la doctrina sentada en el voto mayoritario (vale decir, sin
incluir aqui votos individuales), en Cocchia Jorge Daniel contra Nacidn argentina,
una sentencia pronunciada el 3 de diciembre de 1993, referida a la posibilidad de fi-
jar limites por ley del Congreso (o por un decreto del Poder Ejecutivo reglamentario
de ella), a lo que pueda discutirse en un convenio colectivo de trabajo, el citado tribu-
nal, en el considerando 14 de su sentencia, desliza al pasar la siguiente tesis: «El le-
gislador define la materia que quiere regular, la estructura y sistematiza, expresa su
voluntad, que es la voluntad soberana del pueblo [...]». Tal afirmacion guarda cierto
paralelismo con lo sustentado en el mismo veredicto, en el considerando 10, cuando
menciona a «las politicas decididas por el pueblo a través de sus representantes».t

La encarnacion, por las leyes, de la voluntad popular, cuenta con otros fa-
llos aprobatorios. Por ejemplo, en Sisto (sentencia del 5 de febrero de 1998), y con

* Presidente del Instituto Iberoamericano de Derecho Procesal Constitucional. Profesor titular
de Derecho Constitucional, Universidad de Buenos Aires. Académico nacional. Ex presidente de la
Asociacion Argentina de Derecho Constitucional.

1 CSIN, Fallos, 316:2624, pp. 2641 y 2648. La cursiva es nuestra.
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referencia al acuse de inconstitucionalidad del nuevo articulo 230 del Cédigo Civil,
que dispone la nulidad de toda renuncia de los conyuges a solicitar el divorcio vin-
cular, la Corte dijo:

[...] Que la existencia de una legislacion civil independiente de las distintas
formas matrimoniales derivadas de las diversas creencias religiosas profesadas en el
pais, aparece evidentemente fundada en la actual conviccion de la sociedad argentina,
consolidada por la sancion de la ley mediante la cual se concreta el poder que ejerce
—en nuestro sistema politico— la auténtica e inmediata representacion de la voluntad
popular.?

Afios después, el 1.2 de junio de 2006, en Moliné O’Connor, al tratar un recurso
extraordinario interpuesto contra un fallo del Senado que habia removido a un juez
de la Corte Suprema, esta Ultima, conformada por conjueces, sostuvo en el conside-
rando 22 del voto mayoritario que rechaz6 aquella impugnacién, lo siguiente:

[...] no se puede dejar de destacar, asimismo, que para la destitucion del recu-
rrente se pronunciaron en funcién acusadora los dos terceras partes de la Camara de
Diputados y adoptaron la decision de destituirlo las dos terceras partes del Senado de
la Nacion; desconocer la voluntad de tal abrumadora mayoria implica desconocer la

voluntad popular expresada por sus representantes, con menoscabo para las institu-
ciones democraticas.

Poco después, en el considerando 23, y en posible sintonia con el considerando
anterior, el mismo voto mayoritario habla de «[...] las Camaras legislativas investi-
das de la voluntad soberana de quienes las eligen y expresada a través de la mayoria
de los dos tercios de votos en cada Camara».?

Decimos en posible sintonia con el considerando 22, porque en el 23 no queda
del todo claro si las salas del Congreso estan investidas por la voluntad soberana de
los electores, o de esa voluntad soberana. En el primer caso, se trataria solamente de
un acto de designacion por el cuerpo electoral, que por su libre y absoluta (soberana)
voluntad habria nombrado a los congresistas. Ello no implica (necesariamente) que
a partir de la eleccion y posteriormente, la voluntad de los representados coincida
con la de los representantes. En el segundo, estos Gltimos a) poseerian el derecho de
expresar la voluntad suya como, juridicamente, voluntad de los representados; o, en
cambio, b) transmitirian y reproducirian, en sus actos y decisiones, la voluntad de
dichos votantes. Las diferencias entre estas hipdtesis pueden ser por cierto muy sig-
nificativas. El criterio judicial mayoritario, cabe repetirlo, habla de «[...] las Camaras
legislativas investidas de la voluntad soberana de quienes las eligen [...]».

CSJN, Sisto, Fallos, 321-92.

8 CSJN, Jurisprudencia Argentina, 2004-111-496. La cursiva es nuestra. En otros casos, ciertos
votos individuales han tratado igualmente el tema. Por ejemplo, en Mill de Pereyra, el juez Moliné
O’Connor se ha referido al presidente y al Congreso como representantes de la voluntad popular ex-
presada en las urnas (CSJN, Fallos, 324:3219, esp. p. 3264), y en Cossio, el juez Maqueda aludié al
«sagrado ejercicio de la representacion de la voluntad popular» (CSJN, Fallos, 327:138, esp. p. 164).
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A mayor abundamiento, en otros fallos la Corte ha hablado de la voluntad del
pueblo genuinamente emitida en los comicios,* o de la canalizacion de la voluntad
popular a través de los partidos, en la eleccion de senadores nacionales.® Se trata, no
obstante, de temas distintos al que aqui proponemos considerar: la presencia de la
voluntad de la comunidad en las leyes y demas decisiones del Congreso.

2.  Reexamen. Dimensidon normativa

El tema de la presencia de la voluntad popular en las leyes y, en general, en
los pronunciamientos del Poder Legislativo, merece un doble anélisis. Normativo el
primero, socioldgico el segundo.

En la dimensi6n normativa, bueno es constatar que actualmente son escasas las
Constituciones que determinan que las leyes son expresion de la voluntad popular.

El antecedente mas significativo puede hallarse en el periodo revolucionario
francés. Principia con la declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano,
que preambula la Constitucion de 1791, y que integra asimismo la actual. Su articulo
6.2, con evidentes huellas rousseaunianas, aunque sin guardar una total coincidencia
con el pensamiento de este autor,® proclama que «la ley es la expresion de la vo-
luntad general». También en Francia, la Constitucién de 1793 reiter6 en el articulo
4.° que: «La ley es la expresion libre y solemne de la voluntad general», mientras

4 CSJN, Novello, Fallos, 314:1784. En Ponce, sentencia del 24.2.2005 (Jurisprudencia Argen-
tina, 2005-11-474), considerando 16, la Corte subraya el valor del principio constitucional de soberania
popular y destaca que para cumplir con este cabe poner «su acento en los procedimientos habilitados
para hacer explicita aquella voluntad, origen del principio de representacion», pero parece referirse ba-
sicamente al respeto por los resultados de los comicios mas que al tema de la presencia de la voluntad
popular en las leyes.

5 CSJN, Alianza Frente por un Nuevo Pais, Fallos, 326:1778.

6 Seguimos en la cita de estos textos a Louis Tripier, «Constitutions qui ont régi la France de-
puis 1789», en Bulletin de la Législation Francaise, Paris, 1872, pp. 10, 74, 99. En el pensamiento de
Juan Jacobo Rousseau, la idea de voluntad general es sumamente importante, ya que segun las reglas
del contrato social, todos se subordinan a ella. Esa voluntad general es soberana, y de hecho, concluye
siendo la voluntad de la mayoria. Una de las estipulaciones del contrato social, en efecto, es que la
minoria se halla sometida a la mayoria. Por eso, hay diferenciar entre la voluntad de todos y la voluntad
general. VVéase al respecto Raymond Carré de Malberg, Teoria general del Estado, trad. por José Lion
Depetre, México, Fondo de Cultura Econémica, 1948, pp. 876 ss. Ahora bien, bueno es advertir que si
bien Rousseau sefiala que la ley expresa auténticamente a la voluntad general, se esta refiriendo a leyes
aprobadas por el pueblo. En concreto, escribe: «La soberania no puede ser representada por la misma
razén de ser inalienable; consiste esencialmente en la voluntad general y la voluntad no se representa:
es una o es otra. Los diputados del pueblo, pues, no son ni pueden ser sus representantes, son Unica-
mente sus comisarios y no pueden resolver nada definitivamente. Toda ley que el pueblo en persona no
ratifica, es nula». Cf. Juan Jacobo Rousseau, «El contrato social o principios de derecho politico», en
Obras selectas de Juan Jacobo Rousseau, trad. por Everardo Velarde, Buenos Aires, EI Ateneo, 1966,
pp. 799 y 803. En definitiva, entonces, la ley aprobada solamente por representantes no encarna, para
tal pensador, la voluntad general.
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que el articulo 6.° del texto constitucional de 1795 matiz6 parte del enunciado: «La
ley es la voluntad general, expresada por la mayoria de los ciudadanos o de sus
representantes».

Pero ha sido el constitucionalismo marxista el mas afecto a identificar los pro-
nunciamientos legislativos del Estado comunista con la presunta voluntad, en este
caso, del proletariado.” Asi, por ejemplo (los hay muchos mas), la Constitucion de
Albania de 1976 indic6 que: «las leyes [...] expresan la voluntad de la clase obrera
y de las demas masas trabajadoras» (articulo 12), o la de Bulgaria de 1971: «La
Asamblea Nacional es el 6rgano representativo supremo que expresa la voluntad del
pueblo y su soberania» (articulo 66). La de Polonia de 1952 manifestd en su articulo
8.% «Las leyes [...] son la expresidn de los intereses y de la voluntad del pueblo traba-
jador». La de Cuba de 1992, en su articulo 69, instruye que: «La Asamblea Nacional
del Poder Popular es el érgano supremo del poder del Estado. Representa y expresa
la voluntad soberana de todo el pueblo».

La mayoria de estas normas son declarativas. Parte de la doctrina juzga a ese
tipo de preceptos como carentes de contenido juridico, al agotarse en el simple acto
de una declaracion y carecer de coaccion posterior.2 No obstante, en el caso que
tratamos pueden cumplir un significativo rol ideolégico-politico, tanto para procurar
la legitimacion de las normas y del Parlamento, como también para sostener la tesis
del autogobierno del pueblo. Se encuentran muy ligadas, entonces, a la justificacién
de un régimen.

Las normas declarativas pueden proclamar una ficcion o una realidad, segun
retraten o no algo cierto. La respuesta a esos interrogantes se encuentra en la esfera
factica o existencial del derecho constitucional (véase infra, punto 4). Es sugestivo
en este punto, y como ya observamos, que lo habitual sea que los textos constitucio-
nales vigentes eviten pronunciarse sobre la presencia de la voluntad popular en las
normas que aprueba el cuerpo legislativo.

Otras Constituciones actuales indican que el Poder Legislativo representa al
pueblo (v. gr., Espafia, articulo 67), pero no expresan que las leyes que sancione sean
portadoras de la voluntad popular. La de Portugal, por su parte, asevera que es una
republica soberana, «basada en la dignidad de la persona humana y en la voluntad

7 Para el caso de la ex URSS, por ejemplo, puede leerse en N. G. Alexandrov y otros (Teoria
del Estado y del derecho, trad. por A. Fierro, México, Grijalbo, 1962, pp. 254, 261 y 285), lo siguiente:
«para ser erigida en ley, es decir, para convertirse en Derecho, la voluntad de la clase obrera y de sus
aliados de clase debe ser expresada como voluntad estatal»; «[...] la ley es la expresion directa de la
voluntad, organizada y dirigida por el Partido Comunista, del pueblo soviético encabezado por la clase
obrera [...]»; el derecho soviético es la expresion de la voluntad de todos los trabajadores [...]».

8 Véase Enrique Aftalion, Fernando Garcia Olano y José Vilanova: Introduccion al derecho,
tomo |, 5% ed., Buenos Aires, El Ateneo, 1956, p. 32, nota 43. Nos hemos referido al tema en nuestra
Teoria constitucional, primera reimpresion, Buenos Aires, Astrea, 2004, p. 260.
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popular» (articulo 1.°), aunque sin afirmar, tampoco, que las leyes encarnen necesa-
riamente a esa Ultima.

3. El caso argentino. Constitucion vigente

La presente Constitucion argentina prevé dos tipos de leyes, que hemos deno-
minado congresionales y populares, respectivamente, segin quién las sanciona.

Leyes congresionales. Son las sancionadas por el Poder Legislativo. Su tramite
esta contemplado por los articulos 77 a 84 de la Constitucion nacional. En ningln
momento la Constitucion expresa que esas leyes contienen o transmiten la voluntad
popular.

Es verdad que quienes las dictan son formalmente «representantes». Asi, los di-
putados, segun el articulo 45 de la Constitucion, son «representantes elegidos direc-
tamente por el pueblox». Pero su representatividad politica formal es sui generis: no
se encuentran ligados por ninglin mandato especifico con sus electores (no existe en
la Constitucion el «<mandato imperativo», sino, en el mejor de los casos, el «libre»,
gue no genera obligacion alguna para el elegido); los votantes no estan constitucio-
nalmente autorizados para impartirles instrucciones, ni pueden reclamarles juridi-
camente algo acerca de su gestién, ni tampoco pueden removerlos. Ademas, no se
sabe quiénes son en concreto los eventuales electores de cada diputado, vale decir,
quiénes los han votado, ya que el sufragio es secreto (articulo 37 de la Constitucion).
A su turno, los senadores no son en sentido constitucional preciso representantes
politicos del pueblo, sino de las provincias (articulo 44, Constitucion nacional).

En ese contexto, la Constitucion ni pretende ni presume que los representan-
tes congresionales sean portadores, cuando votan las leyes y desarrollan otros actos
constitucionales a su cargo, de la voluntad popular. No prohibe, desde luego, que
ellos transmitan los deseos y aspiraciones de quienes presuntamente los han vo-
tado; pero no los obliga al respecto. Hasta es posible entender como encomiable
tal correspondencia entre el elector y el elegido, en el &mbito axioldgico, pero ella
puede en muchos casos no existir (incluso por desconocimiento del elector sobre
temas que votan diputados y senadores). La teoria del «representante-micréfono»
no es compulsiva para el derecho constitucional argentino, ni esta propiciada por
é1.° Tampoco, por lo comin, en el derecho constitucional comparado, salvo por el
constitucionalismo marxista.

La Constitucién guarda silencio, igualmente, sobre algin convenio técito, en
sentido muy lato, segln el cual los inscriptos en el padrén electoral, cuando votan
por los legisladores, les estarian confiriendo una suerte de poder general y en blanco

9 Sobre la doctrina de la representacion por medio de la subordinacion del representante hacia
el representado, y su cuestionamiento, nos remitimos a Néstor Pedro Sagiiés: Representacion politica,
Rosario, Orbir, 1973, pp. 29 ss.
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en virtud del cual lo que los parlamentarios decidan, vale como voluntad de los
sufragantes. Tal mitico pacto social no figura en la Constitucion, no existe en los
hechos y no hay por qué inventarlo.1® La Constitucion dispone que aquello que voten
los representantes-legisladores, elegidos por el cuerpo electoral, vale como voluntad
del Estado, y eso es técnicamente correcto y suficiente.

Leyes populares. La reforma constitucional de 1994 abri6 una interesante po-
sibilidad, todavia sin experiencia concreta en nuestra realidad constitucional: el so-
metimiento por el Congreso, a iniciativa de la Camara de Diputados, de un proyecto
de ley, a una consulta popular obligatoria. Ello importa una hipotesis de sancion
popular de leyes. La Constitucion agrega, en su articulo 40, que: «El voto afirmati-
vo del proyecto por el pueblo de la Nacion la convertira (a la iniciativa) en ley y su
promulgacion sera automatica». Hemos llamado a estas normas sancionadas por el
pueblo, leyes populares, para diferenciarlas de las congresionales.!* Son una mues-
tra evidente de una version democratica nueva, incorporada por la aludida enmienda
de 1994: la democracia participativa, que supera la afieja democracia representativa
programada por el texto original de 1853-60, donde el pueblo no era érgano de go-
bierno (articulo 22), sino solamente de designacion.

En tal caso, esa sancién popular evidencia, obviamente, que tal ley si encarna
la voluntad popular (mayoritaria) de aprobar la norma. Es una hipotesis cierta de
autogobierno.

4. Dimension socioldgica

En el &mbito existencial, factico o vivencial del derecho constitucional, las leyes
y demas actos protagonizados por el Poder Legislativo pueden contar efectivamente
con adhesion social, en cuyo caso puede afirmarse que si expresan, traducen o con-
tienen voluntad popular. Tal adhesion, cuando exista, practicamente nunca alcanzara
la unanimidad; pero si es la mayoritaria, es factible atribuirle a aquellas normas y
actos la posesion de voluntad popular, al menos la predominante.

En otras ocasiones media indiferencia o desconocimiento comunitario; y en al-
gunas, desaprobacion, que puede llegar al rechazo y rebeldia del sector mayoritario de
la comunidad. En estos supuestos, no expresan la voluntad popular predominante.

10 para Rousseau, en cambio, el contrato social incluye otra clausula, segin la cual el pueblo (en
el régimen representativo) no quiere solamente lo que el representante quiere hoy, sino también lo que
querra mafiana. Pero en tal esquema, para el ginebrino, la ley no es expresion de la voluntad popular,
sino de la voluntad del representante. Este no reproduce la voluntad del pueblo. Véase Raymond Carré
de Malberg: Teoria general, o. cit., p. 1034. Naturalmente, Rousseau no prueba la existencia histérica
de la clausula que invoca.

11 Néstor Pedro Sagiiés: Elementos de derecho constitucional, tomo 1, 3.2 ed., Buenos Aires,
Astrea, 1999, p. 426.
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Determinar el grado de consenso o de disenso social de una norma es una cues-
tion de hecho que se mide a través de las encuestas y sondeos pertinentes. Desde
luego, las leyes populares, al ser producto de una consulta vinculante, cuentan con
el respaldo comunitario el dia en que fueron aprobadas (posteriormente pueden per-
derlo). Sobre las leyes congresionales pesa en cada caso un enigma. Pero no hay
dudas de que algunas de las normas importantes dictadas en Argentina, como las que
pesificaron (invocando la doctrina de la emergencia) los depositos bancarios origi-
nalmente pactados en délares, o instrumentaron el mal llamado régimen de «solida-
ridad» previsional, no contaron con el apoyo colectivo. Otras han tenido consenso y
disenso discutido y fluctuante, como las de «obediencia debida» y «punto final».

Podria suponerse, quiza, que por ser los congresistas electos por el pueblo,
aprueban leyes y realizan comportamientos, en el plano de las realidades, que coinci-
den con los deseos de la mayoria de ese pueblo. Las leyes congresionales contarian,
en tal caso, con una especie de presuncion de popularidad, derivada del gesto de
confianza que significo el voto electivo en favor de quienes las hicieron.

Tal presuncion, sin embargo, importa una afirmacion dogmaética de hecho. Por
un lado, ese voto significo un dato histérico, cuya actualidad se conserva en tanto y
en cuanto se mantenga viva la adhesion del representante al representado, cosa que
por cierto debe acreditarse.'? Si se advierte la fuerte crisis de representatividad del
Parlamento (no solamente en Argentina, sin0 en numerosos paises), caracterizada
—entre otros indicadores— por la disyuncion entre representantes y representados,
el conflicto entre partidocracia y democracia, la aparicion de nuevos sujetos dotados
ocasionalmente de mayor representatividad politica que muchos legisladores, y
el fuerte rechazo que de vez en cuando han experimentado estos, al par que varios
referentes, también electos, de la clase politica tradicional (recuérdese, al respecto, el
caustico eslogan «que se vayan todos», de fines del 2001, en Argentina), se advertira
que la alegada presuncion «vox Congreso, vox populi» es ahora bastante endeble
como para postularla sin mas.

Lo dicho no impide reconocer, como se anticipd, que muchas leyes y otras
decisiones del Congreso puedan lograr un real apoyo popular mayoritario, y que
este sea constatable con técnicas de medicion idéneas. Del mismo modo, numerosos
legisladores cuentan con una muy significativa dosis de representatividad, traducida
en un fuerte y constante seguimiento de sus electores, cuya voluntad también lideran
o reproducen dentro y fuera del recinto parlamentario.

12 E| factor representativo basico, esto es, el elemento que convierte realmente al representante
en tal, frente al representado, es la adhesion politica que este profesa al primero. Por ello existen en
la sociedad mdaltiples elencos representativos, no todos ellos retratados por el derecho constitucional
formal. Sobre el tema, me remito a mi obra Representacion politica, o. cit., pp. 34 ss.

13 Por ejemplo, Carl Friedrich (EI hombre y el gobierno, trad. por J. A. Gonzélez Casanova,
Madrid, Tecnos, 1968, p. 980) alerta que, en determinados momentos, la Corte Suprema de los Estados
Unidos ha tenido mas representatividad politica en la sociedad, que el propio Capitolio.
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En las leyes populares, aprobadas por el cuerpo electoral, hay desde luego vo-
luntad popular en su sancion.

5. Evaluacion. Voluntad popular y control de constitucionalidad

Tanto en Cocchia, como en Sisto y Moliné O’Connor, la Corte Suprema se ha
remitido a la voluntad popular que entiende late en las leyes del Congreso o en las
sentencias dictadas en el juicio politico, para de algiin modo reforzar el vigor juridi-
co (e indirectamente, politico) de esos pronunciamientos, y menguar asi la acusacién
de inconstitucionalidad de tales decisiones, que se hizo en los procesos respectivos.

Pero en el tercero de aquellos veredictos, la Corte ha afirmado una tesis mas lla-
mativa e inquietante: que por contar en el juicio politico la previa acusacién con los
dos tercios de votos de la Camara baja, y otro tanto el fallo destitutorio de la alta, y
ser ello prueba de la voluntad del pueblo argentino, no podria revisarse judicialmente
lo asi actuado, so pena de alterarse las instituciones democraticas.

En otras palabras, pareceria que el tema se perfila como una political question
no justiciable, so pena de un ataque judicial a la democracia. ¢Querria ello significar
que una ley aprobada con igual mayoria calificada de los dos tercios de votos en cada
sala, tampoco deberia ser revisada por los jueces?

La tesis es incorrecta, porque con independencia del nimero de votos que lo-
gre una resolucion del Congreso, sea al sancionar una ley, emitir una resolucion o
declaracion, o dictar el Senado una sentencia en el juicio politico (en este caso, al
menos con los dos tercios requeridos por el articulo 59 de la Constitucién), lo cierto
es que el control judicial de constitucionalidad sigue en pie. Todas las leyes sobre
las que la Constitucion exige mayoria calificada para pronunciarse (cuyo nimero es
bastante significativo segln la reforma de 1994),14 son igualmente discutibles en su
constitucionalidad. Més todavia: aun en el supuesto de una ley que obtuviera unani-
midad en ambas Camaras, ella es objetable por su posible inconstitucionalidad ante
la judicatura, y conocer en tal acusacién es tarea obligada para esta.

En tal sentido, debe recordarse la buena doctrina que en este punto sostiene el
considerando 18 de Alianza Frente por un Nuevo Pais, al puntualizar que:

[...] es cierto [...] que en una democracia electoral las sentencias deben concretar
el ideal de justicia sin sustituir ni desconocer la voluntad popular ni crear, de manera ar-
tificial y arbitraria, gobiernos que no reflejan la verdadera opcion del cuerpo electoral.

[...] Pero ninguno de esos altos ideales pueden lograrse ignorando el orden juridico de
la Nacion porque, al fin y al cabo, nada ni nadie es mas alto que la Constitucion.

Y en el considerando 19 afiade: «no parece posible que con invocacién de la
defensa de la voluntad popular pueda propugnarse el desconocimiento del orden

14 Sobre las normas que requieren en Argentina quérum calificado para decidir, después de la
reforma de 1994, nos remitimos a Néstor Pedro Sagiiés: Elementos..., 0. cit., tomo 1, pp. 503 ss.
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juridico, puesto que nada contraria mas los intereses nacionales que la propia trans-
gresion constitucional».®

También las leyes populares a que hemos hecho mencién en el punto 3 se en-
cuentran sometidas al control de constitucionalidad, ya que la Constitucién no las
excepciona. En algunos paises, en cambio, estan dispensadas de este control las nor-
mas aprobadas por referéndum.6

6. Conclusiones

Nuestra Constitucion nacional, como la mayoria de las vigentes en el derecho
comparado, no sostiene ni presume, en el ambito normativo, la tesis vox Congreso,
vox populi. En definitiva, las clausulas constitucionales no se pronuncian sobre el
tema.

En la dimension factica del derecho constitucional, las leyes y demas actos del
Congreso podran, segun las circunstancias, contar o no con adhesion popular ma-
yoritaria. En su momento, el Parlamento podré o no haber proyectado en ellos esa
voluntad, si existia. Ello se aclara con el empleo de técnicas adecuadas de medicion,
que definen tal dato socioldgico.

El control de constitucionalidad de las leyes, declaraciones, resoluciones y de-
mas pronunciamientos del Congreso, incluyendo la revision judicial de las senten-
cias dictadas en el juicio politico, no disminuye en Argentina porque tales actos
hayan sido adoptados por un nimero muy relevante de legisladores.

Las leyes populares (sancionadas por el cuerpo electoral) previstas por el articu-
lo 40 de la Constitucién nacional, aungue todavia no ejercitadas, manifiestan desde
luego la voluntad popular de aprobarlas, pero también estan sometidas al control
judicial de constitucionalidad.

15 CSJN, Alianza Frente por un Nuevo Pais, Fallos, 326:1825.

16 Asi, en Francia, las leyes aprobadas por referéndum estan exentas del control preventivo de
constitucionalidad que realiza el Consejo Constitucional. Cf. André Hauriou: Derecho constitucional e
instituciones politicas, trad. por J. A. Gonzélez Casanova, Barcelona, Ariel, 1971, p. 644, con observa-
ciones criticas sobre el tema.
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Jorge Reinaldo Vanossi*

El significado constitucional
de los Congresos y Parlamentos

El objeto de estas modestas reflexiones sobre el tema es la relacion que existe
entre la participacion y la gobernabilidad. Al revés de lo que sostienen algunas tesis
elitistas puestas de moda a partir de una década y media atras, en el sentido de que
el aumento de la participacion conduce a una crisis de gobernabilidad, yo milito
entre aquellos que piensan muy diferente, es decir que los cauces institucionales de
participacion, los cauces realmente eficientes de participacion, son la mejor llave, la
mejor forma para acrecentar la gobernabilidad de las sociedades modernas.

Diria que la participacion tiene un umbral, un piso, pero no tiene techo: y cuan-
do se comienza a participar, cuando se desarrollan verdaderos habitos de participa-
cion se llega a horizontes impredecibles pero que sin ninguna duda sirven para forta-
lecer las instituciones y llevar a una mayor vigorizacion en su defensa, cuando estas
pueden tener que afrontar el sofocén de una crisis. Y el caso méas paradigmatico es
sin ninguna duda el de los Congresos o Parlamentos, donde ellos, si realmente sirven
de vehiculo para la participacion, sirven entonces para fortalecer las instituciones y
hacerlas més aptas para afrontar las emergencias o las situaciones de crisis que se
puedan suscitar.

*

Miembro de nimero de la Academia Nacional de Ciencias Morales y Politicas. Miembro
de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales y de la Academia Nacional de Educacién
(Buenos Aires). Miembro de nimero de la Academia Nacional de Ciencias de Buenos Aires. Miembro
honorario de la Real Academia Espafiola de Legislacion y Jurisprudencia asi como de la Real Academia
Espafiola de Ciencias Morales y Politicas. Profesor honorario de Derecho Constitucional en la Univer-
sidad de La Plata. Presidente de la Sociedad Cientifica Argentina.
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La ciencia politica ha demostrado que valen mas las imagenes que los hechos.
Son las iméagenes las que en definitiva crean opinion: las que muchas veces originan
comportamientos, y los hechos quedan a veces —muchas, sin duda— rezagados con
respecto al peso y a la gravitacion de las iméagenes.

Por eso es muy importante advertir la incidencia que esta cuestion tiene en los
Parlamentos y Congresos contemporaneos, porque tradicionalmente se ha creido,
como dicen los maritimistas en su especialidad, que el pabellén cubre la mercaderia,
pero en realidad, cuando una sociedad percibe a través de imagenes que hay una
ineficiencia en los drganos representativos, estos con su pabellon ya no estan en con-
diciones de cubrir la mercaderia y sufren la crisis del deterioro y del descreimiento,
gue muchas veces puede colocar a las sociedades enteras en una situacién terminal.

De todos modos, los roles que cumplen las instituciones representativas no desa-
parecen, no se pierden. Aqui ocurre como en la famosa ley de la fisica: nada se pier-
de, todo se transforma.

Lo que ocurre es que el nivel de las demandas que las sociedades dirigen hacia
los Parlamentos es cada vez mas creciente. Y el nivel de satisfaccién que los Parla-
mentos pueden brindar a los requerimientos de las sociedades ha llegado a un tope,
gue no puede de ninguna manera exagerarse y que tiene que ser reciclado con respe-
to a lo que ellos pueden realmente ofrecer a las sociedades. No puede ser que estas
piensen que los Parlamentos estan obligados a brindarles todo.

No se discute entonces la legitimidad de la representacién. Pero esté en crisis
la calidad de la representatividad. No se discute que debe haber instituciones repre-
sentativas, ni la existencia de los parlamentarios; lo que esta en discusién, muchas
veces, es la calidad de la representatividad con que operan esos cuerpos a través de
las concretas composiciones humanas que los adornan o que los ejercen.

Y por eso, lo que necesitamos, lo que América Latina en especial necesita, es
un salto cualitativo, un salto que permita mejorar sustantivamente las condiciones
de credibilidad y de confiabilidad en los cuerpos representativos. Para esto hay que
operar un doble orden de innovaciones. Hay que innovar en la taxonomia, es decir,
en la clasificacion de las normas, en el orden de las leyes, reservando al Parlamen-
to exclusivamente lo fundamental en materia legislativa y creando otros niveles,
otras etapas en la escala jerarquica que, controlados y orientados por el Parlamento,
puedan tener su fuente de creacién en cuerpos mas sencillos, de mas facil funcio-
nalidad. Por otro lado, hay que innovar en los mecanismos. La gran innovacion es
procedimental mas que organica y esta referida al orden del tramite, de los proce-
dimientos y de los mecanismos con que se sigue actuando hoy, cuando estamos ya
en el siglo XXI, que fueron —Ila mayor parte de ellos— concebidos o desarrollados
en el siglo anterior. En esta diferencia de los siglos, en este salto de la historia, hay
un cambio atmosférico que lo percibe aun el méas inocente de los observadores: el
siglo X1X y la parte inicial del siglo XX, desde el punto de vista parlamentario, se
alimentaron de declaraciones. Mientras tanto, en el siglo que corre nos exigen como
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declaraciones efectividades, realidades y concreciones. De lo contrario, la pregunta
seria: ¢a qué quedaremos reducidos los parlamentarios si no nos adecuamos a esos
requerimientos? ¢A discernir homenajes o a adjudicar pensiones? No puede ser.

Por eso debemos interrogarnos, en esta especie de psicodrama cualitativo al que
asistimos, si hemos sincronizado con los cambios en la sociedad; si nuestros cuerpos
parlamentarios realmente se han puesto a tono con los cambios producidos en la so-
ciedad, y si seguimos entendiendo a la sociedad separada del avance historico.

Creo que hay tres maneras de entender a la sociedad. Hay una manera clasica,
individualista, rousseauniana —dicho con todo respeto y la admiracidn que esta evo-
cacion histérica implica—, de entender a la sociedad en forma abstracta, como una
suma de individualidades: uno més uno mas uno, igual: tantos millones, amparados
por la igualdad ante la ley, pero una igualdad formal.

Hay una manera totalitaria de entender a la sociedad, que es la de aquellos ided6-
logos totalizadores que pretenden producir de arriba hacia abajo la homogeneidad
actual de la sociedad por via de la fuerza, coercitivamente.

Y por ultimo, la tercera manera de entender a la sociedad es hacerlo tal cual es:
rica, variada, plural, contradictoria, multiforme, proteica, cambiante; es decir, la so-
ciedad interpretada fidedignamente por sus representantes. Creo que el pensamiento
democratico se orienta a encarar a la sociedad con el realismo; es decir, tal cual ella
es y no como se la pretende encubrir o encorsetar bajo determinadas concepciones
ideoldgicas. Por eso, si queremos interpretar a la sociedad real hay que recrear el
contrato social; y tenemos que hacerlo desde nuestras mentes, desde nuestros pensa-
mientos hasta nuestras acciones y actividades, como hombres politicos que somaos,
para situarnos mas acordemente con la affectio societatis vigente, con ese espiritu de
sociedad que hoy y aqui nos involucra y nos quiere ver funcionando para satisfacer
las reales necesidades nacionales y sociales de cada comunidad.

Por eso, los Parlamentos podran cambiar, podran modernizarse o deberan per-
feccionarse, pero la frase del politico Giolitti, en el sentido de que las Camaras deben
ser el grupo de presion del pueblo todo, es decir, la representacion del interés general
por sobre los intereses sectoriales, constituye el rol a preservar e irrenunciable a
través de los siglos. Para ello tenemos que aproximarnos, como diria Burdeau, a la
encarnacion del hombre concreto, es decir, de aquel que esta depositando en noso-
tros confianza. Ese deposito de confianza hace que la representacion politica sea una
presuncion; se supone que actuamos en el interés de nuestros mandantes, pero tam-
bién se puede admitir la prueba en contrario. Es decir, el pueblo tiene la oportunidad
de rechazar nuestros actos, de desaprobar nuestros comportamientos cuando no se ha
cumplido lo que esta detras de esa presuncion.

¢Qué hacer entonces? El Parlamento se siente desconcertado. Cada uno de
nosotros, en su Parlamento, en su pueblo, distrito o circunscripcién, nos hacemos
muchas veces la pregunta de qué es lo que debemos hacer. ;Somos realmente los
héroes de la politica 0 somos, como muchas veces lo hemos confesado o nos lo han
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dicho quienes son nuestros criticos, desgraciados, infelices e insatisfechos que solo
tenemos minimamente cumplida la ilusion de la teoria con la cual hemos arribado al
Parlamento?

Tenemos que asumir nuestra condicion en un doble sentido: asumir que no
podemos resolver todo, pero que tenemos que entender un poco de todo en nuestra
sensibilidad y en nuestra percepcidn, para poder dar las grandes directivas politicas
que permitan a otros, es decir a los técnicos, implementarlas y concretarlas en poli-
ticas que materialicen la politica general.

Tenemos que ser una especie de todélogos —disculpenme el neologismo—, de
especialistas en generalidades, con cosmovision de las cosas, sin pretender ser espe-
cialistas en detalle. Es decir, tenemos que tratar que esa vision general nos permita
la posibilidad de procurar la resultante que mas se acerque al predominio del interés
general por sobre la mera imposicion de los intereses sectoriales.

En esto tienen igualmente importancia los roles de gobierno y de oposicion en
todos los Parlamentos. Asi es en todas las democracias del mundo; y de todas las
definiciones que podamos recoger sobre el rol de la oposicion en los Parlamentos
democraticos donde esta tiene cabida, hay una que me ha quedado muy grabada, de
un profesor espafiol al cual mucho admiro, Pedro de Vega y Garcia, quien ha dicho:
«Donde hay oposicion hay democracia». Es decir, la existencia de oposicién en los
Parlamentos es el dato elocuente que permite descifrar el caracter de una democracia
0 de una autocracia, segun las circunstancias. Y ese juego de gobierno y oposicién
dindmica y dialéctica se compagina de manera tal que permite armonizar el derecho
a gobernar, que tiene la mayoria, con el derecho a gestar la alternancia, que tienen
las minorias. Por supuesto, tanto la oposicion como el gobierno tienen sus roles y sus
fuerzas; a gobiernos débiles corresponden oposiciones débiles, y a gobiernos fuertes
deben corresponder oposiciones vigorosas, porque eso vigoriza a la democracia.

Los Parlamentos solo tienen razon de ser, entonces, en aquellos lugares donde
hay ambito para la oposicion, es decir, donde hay pluripartidismo, donde hay sepa-
racion de poderes, donde no existen ideologias dominantes que enerven o impidan el
juego independiente de los poderes; y sobre todo donde exista libertad de informacion,
el derecho a los hechos y el acceso a la informacion para poder cumplir cabalmente los
roles. Esto responde a una gran regla de oro —supuesta y a veces no escrita, pero per-
manentemente explicita en la vida democrética de los pueblos— segun la cual a todo
acrecentamiento del poder debe corresponder un vigorizamiento de los controles, un
perfeccionamiento de las garantias y un acentuamiento de las responsabilidades.

Y esta regla de que a mayor poder debe haber mayor control vale no solo para
el acrecentamiento de los poderes de derecho, para los poderes publicos, sino que las
sociedades que quieren preservar el pluralismo también deben hacerla valer frente al
acrecentamiento de los poderes de hecho, porgque cuando estos se salen de cauce, con
un desmadre, pueden ser tan malsanos para el cauce democratico como lo puede ser
la exorbitancia o la desviacion del poder entre los poderes de derecho.
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Nuestros Parlamentos fueron pensados hace muchos siglos. Ya Locke hablaba
de la separacion entre el poder que crea la ley y el de los 6rganos que la aplican; y
esa era para él la verdadera separacién, que recogi6 después Montesquieu. Y en las
virtudes del poder que crea la ley—que no la va a aplicar ni para administrar ni para
juzgar— esta fundamentalmente la virtud que el legisferante debe tener de la clave
de la oportunidad, del sentido de la oportunidad.

Al hablar de sentido de la oportunidad hacemos referencia al cuando, al cuanto,
al como y al donde de la legislacién que el legisferante habra de producir. Esto vale
hoy mas que antes, porque a diferencia de aquellas épocas de Locke y de Montes-
quieu, en que primariamente los poderes eran repartidos en tres funciones elementa-
les, con tres 6rganos independientes, hoy las funciones se han diversificado asi como
los mecanismos del Estado.

En el Estado contemporaneo detectamos por lo menos cinco funciones, que van
desde el asesoramiento previo a toda la decision que requiere de tal asesoramiento,
la ejecucion ulterior, las etapas de los controles y, por ultimo, las instancias de las
responsabilidades. Los Parlamentos tienen incumbencia en por lo menos tres de esas
cinco funciones del Estado: la etapa de la decision, la de las responsabilidades y la
de los controles. En estas tres instancias los Parlamentos tienen deberes inexcusables
que podran quiza ser ejercidos de una manera distinta, con una distribucion diversa,
pero que son irrenunciables en todos los casos.

Para cumplir sus roles, los Parlamentos necesitan despojarse de tanta burocra-
cia e incorporar mas tecnocracia. También la excelencia puede llegar al staff de los
cuerpos legislativos, debiendo volcarla fundamentalmente en las comisiones. De esa
manera, la técnica y el asesoramiento podrian brindar a la etapa del plenario—es
decir, al recinto— el lujo de la discusién politica ya debidamente desbrozada de los
problemas previos del asesoramiento técnico.

Por primera vez en su historia, casi todo el continente americano cuenta hoy
con Parlamentos elegidos genuinamente por los pueblos —enhorabuena que este-
mos llegando a ese resultado— y el desafio de la integracién no nos es ajeno, menos
aun a los parlamentarios.

El gran pensador argentino que inspird nuestra Constitucién, Juan Bautista Al-
berdi, advertia ya a los folkloricos de las aseveraciones. EI mundo del futuro no se
ocuparia de las provincias, sino de las naciones, y hoy podriamos decir, parafrasean-
dolo, que el mundo ya no se ocupa sino de las grandes moles en que los paises se
integran en funcidn de las necesidades que tienen que resolver, y que se va olvidando
de los llaneros solitarios que puedan quedar en el camino.

Ha llegado, entonces, la hora de las grandes moles. Pero esos continentes eco-
noémicos no son uniformes y debemos entonces respetar el doble pluralismo, el plu-
ralismo de las ideas y el de los intereses que se proyecta por dentro y por fuera de
cada realidad nacional. La delegacién en los 6rganos supranacionales o supraestata-
les que implican la integracion, a la cual vamos en este continente, exige repetidos
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reflejos no solo de las Cancillerias, sino también de los Parlamentos nacionales para
producir la legislacién que habilite las competencias necesarias para poder legislar
en las areas integradas.

Desde 1930, aproximadamente, los Parlamentos han ido perdiendo voz y eco en
las cuestiones de las relaciones exteriores y grandes acontecimientos mundiales. El
congreso de Mdnich, la delineacion del mundo de posguerra en Yalta, en Postdam,
hasta la crisis de Corea —para hablar de los mas recientes—han pasado al margen
del Parlamento.

El debate de la integracion debe volver también al Parlamento para cumplir asi
con la obligacién de informar nosotros al pueblo y tener también la oportunidad de
asumir incumbencias en la politica exterior dentro de lo que la separacion de poderes
nos asegura.

¢ Como viabilizar el rol del Parlamento? A veces en los paisajes donde la tradi-
cion parlamentaria ha sido tenue tenemos la impresion de que todo lo que decimos
afuera tiene méas resonancia que lo dicho adentro. Esto parece una paradoja, una
cruel paradoja que lleva siempre a la insatisfaccion del parlamentario. Vale més lo
que ocurre fuera del Congreso, le rinde mas, es mas notorio, que el trabajo pacien-
te, silencioso, persistente, que pueda llevar a cabo dentro del Parlamento. Daria la
impresion de que las crénicas o los diarios de sesiones solo sirven para los histo-
riadores. Y cuando nos sacan una foto en el recinto, en la mitad de un gran debate
parlamentario, con un poco de molestia nos preguntamos: ¢;sera para la posterioridad
0 para la posterioridad?, por la poca resonancia que pueda tener lo que transcurre
entre estas cuatro paredes.

Pareciera entonces —y este es el temor— que los vectores de la gravitacion
transitan por otros andariveles que no son los del recinto. Entonces, si esto fuera as,
si este temor estuviera justificado, ;como recomponer la representacion para revertir
esa tendencia?

Si en el Parlamento tienen cabida hombres politicos que mediatizan la voluntad
de los partidos politicos, pues hay que desglosar sus tres lealtades. Todo hombre
politico puede tener lealtades con personas, con ideas o0 con intereses. Es natural
que eso sea asi. Lo grave, lo que nos quita autenticidad, lo que erosiona nuestra re-
presentatividad es la exacerbacion de una de esas lealtades en perjuicio de la vision
general.

Cuando hay una hiperlealtad hacia un solo interés, hacia una sola idea o hacia
un solo hombre, se debilita el sistema, se pierde genuina representatividad y entonces
surgen las deformaciones patolégicas que han llevado a nuestros pueblos en muchos
casos a descreer de la eficacia y de la autenticidad de sus cuerpos representativos.

Cuando se exagera el personalismo caemos en la genuflexion. Cuando la hiper-
lealtad cae sobre los intereses, incurrimos en el corporativismo, es decir, la faccion
antes que la Nacion, y cuando se exagera el hiperideologismo caemos en las intran-
sigencias dogmaticas que nos hacen perder totalmente el sentido de la realidad.
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También hablamos de los partidos politicos: como los partidos pertenecen
primeramente a la sociedad antes que al Estado, las soluciones deben partir de
aquellos y de aquellas, es decir, de los partidos y de las sociedades antes que del
Estado.

Entonces, ¢qué necesitamos para mejorar ese estado de cosas? Mayor porosi-
dad entre los partidos politicos y la sociedad. Debemos permear a los partidos con la
sociedad, para que exista poca injerencia del Estado sobre los primeros. Por lo tanto,
tienen que efectuarse solo controles procedimentales para asegurar la vida democréa-
tica interna en la gestacién de sus cuerpos directivos y de sus candidaturas.

En consecuencia, las listas partidarias tienen que existir, pero no deben ser
blogueadas, porque la sociedad también tiene que participar de alguna manera en
las soluciones finales, y no solo mediante un acto puramente mecanico, como lo
es el poner una boleta en un sobre y este luego en una urna. Ademas, se tienen que
propiciar las consultas populares periddicas que acrediten, como el derecho compa-
rado lo demuestra, la emancipacion de los pueblos de las lealtades excesivamente
vigorosas.

¢Coémo contrarrestar las tendencias negativas, cuando es la sociedad la que a
veces subestima el régimen de los partidos politicos, tal como ocurrié en momentos
dificiles de nuestro pais? ;Como salir al paso de una moda antiparlamento, cuando
se insiste machaconamente en que la eficacia no pasa por ellos? Para esto tenemos
que revertir algunas causas abandonicas en las que hemos caido. Por ejemplo, en
muchos lugares los partidos politicos no tienen diarios propios: por lo tanto, deben
ser dotados de ellos y tienen que hacer los esfuerzos necesarios para exponer sus
planes, sus doctrinas y sus principios y para exhibir a sus hombres.

Asimismo, los periédicos no reflejan la actividad parlamentaria en la medida
suficiente como para que sea conocida por los ciudadanos, mientras que los politicos
no reciclamos nuestro conocimiento ni leemos lo suficiente como para estar a la
altura de los problemas modernos.

En este sentido, nuestro atraso doctrinario suele ser mayor con respecto a la
celeridad con que se transforma el mundo contemporaneo. Esto lo digo a modo de
autocritica, pero pensando en una frase que me quedé grabada con dolor, pero tam-
bién con justicia, del gran politico francés Vedel, quien sefial6 que una sociedad
democrética no puede vivir sin partidos politicos, pero que puede morir a causa del
mal en los partidos.

Evidentemente, asistimos a una cuadratura del circulo. Entonces, ;cOmo se
puede pretender que cuajen valores de la vida parlamentaria en el seno de socieda-
des que no vivencian una sensibilidad, justamente, parlamentaria? Esto es lo que hay
que analizar, porque con las palabras parlamento, congreso y legislatura ocurre lo
mismo que con la expresion libertad: no quiere decir lo mismo para todos.

Por estos motivos tenemos que hacer derecho comparado y utilizar al perio-
dismo para precisar qué tenemos en comun, qué es lo que se puede rescatar, qué
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podemos potenciar y qué podemos acordar respecto del futuro del Parlamento y de
su modernizacion.

Por otro lado, me pregunto: ¢cudl es la penetracion semidtica de las institucio-
nes de la representacién parlamentaria, ya sea bicameralista 0 unicameralista, en
sociedades con tan impudicas vivencias de contradiccion? Sociedades en las que
predomina el machismo, el paternalismo, el autoritarismo, el monarquismo, el cesa-
rismo y las pretensiones carismaticas, cuando el Parlamento es, por definicion, una
institucion de la racionalidad, una institucion de la reflexién, que debe obviamente
chocar cuando predominan instintos primarios como a los que me acabo de referir, en
sociedades que a veces tienen muy elocuentes recaidas en tentaciones irracionales.

Yo no tengo la respuesta, pero el camino se hace al andar, como decia el poe-
ta espafiol Machado, y se hace a través del cambio cultural. Y aqui me apoyo en
otro gran pensador esparfiol, Ortega y Gasset, cuando para descifrar el concepto de
revolucion distingue entre usos y abusos, Yy saca la conclusion de que los cambios
revolucionarios no son los que se producen al solo efecto de sancionar los abusos: re-
volucionario es lo que cambia los usos, es decir, el cambio cultural que permite crear
una nueva conciencia y que produce consecuencias que transforman a la sociedad a
partir de esa nueva conciencia.

Yo diria—perddn por la irreverencia de querer glosar a Ortega y Gasset— que
lo revolucionario Unicamente es lo irreversible de la sociedad: no depende de la vio-
lencia, no depende de la fuerza: depende del cambio de conciencia, que es irreversi-
ble, pues es imposible la vuelta atrds en un estadio nuevo de la sociedad.

Para eso comencemos por abandonar todos nosotros la generalizada vocacion
totalizadora y utopista. No podemos abarcar todo, gobernar y pretender todo: tam-
poco podemos pretender la eternidad de nuestra funcion, la eternidad en nuestro rol,
porque no hay nadie que sea imprescindible: todos podemos ser sustituidos.

En primer lugar, creo que es inviable abrazar el poder total y es inasequible
ejercerlo en plenitud. Esto vale tanto para el Poder Legislativo como para el Eje-
cutivo y el Judicial. En segundo término, creo que ni las victorias ni las derrotas
son definitivas. EIl que gana hoy puede perder mafiana, y quien pierde hoy, mafiana
puede ganar.

Hay un punto més que podemos sefialar sobre esta cuestién. Débese abandonar
la tentacidn directista y facilista de querer sortear o evadir los cauces parlamentarios
como forma para alcanzar mas rapidamente las metas para el desarrollo y el creci-
miento. Es la tentacion de prescindir de los Parlamentos, de las leyes y de los cauces
del debate para llegar mas rapido al resultado.

Parlamento es también derecho. Ver al derecho como un obstaculo para el cam-
bio social es abrir las puertas del infierno para que el demonio del hiperfactualismo
nos devore como pirafias. Abjurar del Parlamento o abjurar del derecho, que es la
misma cosa —porque el Parlamento crea el derecho—, en definitiva es abrir el in-
fierno del totalitarismo.
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Como sabiamente sentenciara nuestra Corte Suprema, fuera de la Constitucion
solo cabe esperar la anarquia y la tirania.

Siempre hemos seguido a los paradigmas en la busqueda de la superacion de
nuestras falencias, pero no hemos encontrado retorno en el interés por nuestras par-
ticularidades. En general, los estudiosos de los Parlamentos han tenido una concep-
cién eurocéntrica de la cuestion. Basta con leer a los mas grandes tratadistas: muchos
de ellos ni siquiera se han ocupado de las instituciones parlamentarias de otros paises
que no fueran las potencias centrales.

En un clasico libro sobre los partidos politicos, por todos conocido, ni siquiera
se tratan los partidos politicos latinoamericanos. El padre del derecho constitucional
comparado escribio, en un libro muy en boga en la década del treinta, sobre todas las
instituciones latinoamericanas, agregando el comentario de que no sabia si estaban
realmente en vigencia.

En los origenes, también hemos seguido desde aqui la ejemplaridad. Y eso lo
hemos hecho por sentido de modestia, por sentido practico, pero no para enajenar
nuestra voluntad creadora, e ir camino de la busqueda de instituciones genuinas o de
perfiles adaptados a nuestras realidades. Sin embargo, desde el mundo central, desde
las grandes potencias, se nos exige mucho sin reparar en el hecho de que hemos esta-
do afectados durante décadas por la nota de la discontinuidad. Recién ahora estamos
forjando veteranias en estos Congresos gracias a las bendicion de la democracia.

Un Congreso que lo pretende todo, que lo quiere todo, es poco o es nada. Tene-
mos que ser perfeccionistas pero no perfectistas: perfeccionar nuestra impureza para
ir hacia la pureza, pero no pretender utdpicamente la perfeccion total, porque esa
seria la mejor manera de incurrir en el fracaso. Si lo queremos todo, seremos poco;
si abarcamos todo, tendremos nada.

Existen roles destacados y destacables, que deben constituir el ojo hacia el cual
tienen que apuntar todos nuestros objetivos. Primero, Parlamento equivale a foro del
gran debate; que no sea foro politico, de nada sirve aungue sancione leyes. Segundo,
un Parlamento debe sancionar leyes cuadro, leyes marco, y las grandes directrices que
marquen la silueta del modelo. EI Parlamento esta para hacer el perfil y no para entrar
en los pormenores: cuando entra en los pormenores fracasa, se pierde y merece las cri-
ticas en las cuales sucumbe, porque no esta preparado para la perfeccion total. Tercero,
en el Parlamento debe haber un ejercicio fundamental de las tareas de control, que no
son tecnocraticas ni delegables, sino eminentemente politicas. Cuarto: en el Parlamen-
to se tiene que dar una activacion incesante de los procedimientos de responsabilidad,
que son los que acercan los Parlamentos a los pueblos. EI hombre de la calle, el homo
cualunque, percibe que tiene un Parlamento que sirve, que es eficiente, cuando ve que
ese Parlamento hace sentir su responsabilidad en los casos en que tiene a su cargo el
rol de control de funcionamiento de los deméas poderes del Estado.

Una reflexion final: the last but not the least. Elites siempre hubo, hay y ha-
bra en todas las sociedades, cualquiera sea su ideologia y su grado de desarrollo,
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porque el juego dindmico entre gobernantes y gobernados es eterno y esta en una
relacién dialéctica constante. El problema no es negar la existencia de las elites, des-
conocerlas, sino estimular su circulacion. Esa circulacion de las elites —circulacion
oxigenada y porosa— es la Unica forma de asegurar en la sociedad la igualdad de
oportunidades en los ciclos o procesos de seleccion. La igualdad de oportunidades
es la nota distintiva de la democracia social contemporanea en todas partes del mun-
do. Si no hay circulacion de las elites no hay igualdad de oportunidades; si no hay
igualdad de oportunidades no hay democracia social, y si no hay democracia social
la democracia no tiene porvenir en este mundo.

Las faltas o carencias se denotan en la dirigencia, es decir las elites, y el Par-
lamento es después de todo un calidoscopio, un espejo, un epifenémeno de esas
dirigencias. Como siempre, la clave del perfeccionamiento consiste en la insercion y
en la participacion, creciente.

¢Qué ha pasado? ¢Por qué tanta anomia en nuestros sistemas? En mi opinion,
pagamos el precio de una delegacién vicarial o gerencial del manejo de la cosa pu-
blica por minorias que no han respondido a las sociedades. Ese desentendimiento de
la sociedad y sus dirigentes de la cosa publica convirti6 a los dirigentes en meros
referentes. Ese despropdsito e ignorancia que llevo a abandonar durante décadas el
manejo de la cosa publica en simples gerentes —dicho con todo respeto a la palabra,
pero con la connotacion peyorativa que implica toda delegacion que renuncie a asu-
mir un rol— significé la abdicacion de un protagonismo.

Esa abdicacion del protagonismo de los dirigentes que en la sociedad deberian
ejercer sus principales sectores en circulacion es lo que ha llevado muchas veces a
que los sistemas democraticos perecieran en medio del descreimiento general.

Por eso la recomendacion es participar, y para ello hay que insertarse, hay que
intervenir, hay que actuar y salir de la comodidad del hogar, del sillon, de la oficina o
de la empresay arriesgarse. Por supuesto que quien no se arriesga no se salpica, pero
quien se arriesga tiene la posibilidad de salvar a los demas y a si mismo.

Quiero concluir estas reflexiones recordando el paralelismo que establece un
tedrico contemporaneo del Estado, el profesor Kriele, entre los procedimientos de
la justicia y los del Parlamento, quien sefiala que probablemente los Parlamentos
hayan tomado de la justicia la idea del debate y la idea de escuchar antes de deci-
dir. Posiblemente hayan sido en el orden histdrico primero la justicia y después el
Parlamento, que tomo esta metodologia y la adaptd a las necesidades legisferantes,
no porque fuera la mas facil o la mas comoda. sino porque era la mas justa y la que
mejor permitia contemplar todos los intereses en juego y producir el veredicto con
mayor sentido de la equidad. En una palabra, quizas esa metodologia era la que mas
podia ayudar a evitar la discrecionalidad o la arbitrariedad.

Si queremos que ese paralelismo de justicia y con la justicia se prolongue en
las constantes del juego democrético de las instituciones, vigoricemos y prestigie-
mos la silueta adversarial del gran debate parlamentario —somos adversarios y no
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enemigos—, evitando que la dialéctica del disenso se evada, se fugue hacia cauces
contestatarios del propio sistema. En armoniosa sintesis lo haremos con la termino-
logia misma de la palabra congreso, ya que estamos en este momento sentados en
el congresus, término derivado de congredi, que en el origen latino quiere decir “ir
a encontrar o encontrarse con el disenso en la reunion’, ‘la reunion en el disenso’.
Entonces, pues, encontrémonos todos en derredor de esta gran causa, que es la causa
de la democracia.
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Jorge Reinaldo Vanossi

¢Modernizacion parlamentaria?

Lo que pueda decirse acerca del mejoramiento funcional del Congreso esta
inexorablemente vinculado con las causas y los rasgos de la crisis del 6rgano Con-
greso en los sistemas representativos.

Las causas de la crisis del Congreso incluso exceden el nivel de la clase po-
litica porque responden, en definitiva, a todo un fenomeno de la sociedad. Ese
Congreso, esa clase politica, los partidos mismos, son epifenémenos, reflejos de
esa sociedad, de modo que no podemos pretender o exigir de ellos mucho mas de
lo que la sociedad ha querido producir. Son sus hijos y, si se los quiere cambiar,
es esa sociedad la que con un cambio de actitud, de exigencias y de paradigmas o
ejemplos, debe contribuir al mejoramiento de la clase politica y de quienes actlan
en el nivel parlamentario.

Por lo pronto, si hay que cambiar cosas, hay que pensar, fundamentalmente, a
qué niveles de las funciones del Congreso se refieren.

Resumiendo, de todas esas funciones hay basicamente tres sobre las que po-
driamos hacer mas refinadamente un analisis pormenorizado. Creo que cuando el
pueblo manifiesta su insatisfaccion, o ciertos sectores de la sociedad dirigen sus
criticas, estan pensando en la funcion propiamente legislativa o legisferante del Con-
greso; estan pensando en la tarea de control y de 6rgano de explicitacion de las
responsabilidades, que son las dos Camaras del Congreso. Estan pensando en el
Congreso como un gran foro en donde se expresa la cosmovision del plano politico
del pais. Es decir que el déficit que el Congreso deja como gran &mbito deberia ser
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el ambito privilegiado de la discusién politica del pais que muchas veces pasa por
otros vectores.

Es comun escuchar —es también un reproche que se le dirige al Parlamento—
que es el propio Congreso el que inhibe sus facultades; es decir que las autolimita o
las restringe, ya sea por deberes de lealtades partidarias o por no saber afrontar las
coyunturas con el coraje necesario. En definitiva, una cuota parte importante de la
responsabilidad de ese resultado seria la actitud derivada del propio comportamiento
de los legisladores. También se ha dicho desde hace mucho —desde comienzos del
siglo XX—que esta resignacion de roles y este seguimiento de los malos ejemplos
es algo que pertenece al plano de una deformacion cultural. Es decir, que no es pro-
blema del partido A, del partido B o del partido C, aunque en algunos casos ciertos
sectores pueden ser mas receptivos a la critica y otros pueden tratar de tomar mas
distancia respecto de ella. Pero ya decia Juan Agustin Garcia, en el afio 1900, que
la sociedad argentina, a través de toda su faz institucionalizada, se caracterizaba
por un signo: el culto al coraje y el desprecio a la ley. Esto, dicho hace més de cien
afios, nos esté indicando entonces lo profundo de esas tendencias que llevan a que
la sociedad visualice que la toma de las decisiones, el ejercicio del control y el de-
bate propiamente dicho transcurren extraformalmente, es decir, fuera de los 6rganos
institucionales y de los ambitos que por incumbencia constitucional deberian ser el
espacio propio, el espacio indicado para ese tipo de cuestiones.

Una de las explicaciones de que esto sea asi esta, en gran parte, en el achica-
miento del rol de la clase politica durante décadas y décadas. No podemos ocultar
que las llamadas clases dirigentes argentinas —o, para decirlo con palabras de José
Luis de Imaz en el titulo de una obra que lo hizo famoso, Los que mandan— optaron,
desde hace muchas décadas, por transferir el ambito de desenvolvimiento de estas
actividades a un espacio que no era el de la clase politica partidaria o el de la clase
politica propiamente dicha. Una suerte de delegaciones gerenciales fueron transfi-
riendo la administracion de la cosa publica y el manejo del interés general a quienes,
por su preparacion o por su dedicacion, estaban mas bien orientados a la atencion de
los intereses sectoriales y no del interés general. La delegacion gerencial que las cla-
ses conservadoras hicieron en los sectores militares, en los sectores empresarios y en
los tecnocraticos —y, muchas veces, en la combinacion de esos tres sectores— con-
dujo, de alguna manera, a que los partidos politicos se retiraran, se replegaran o no
se incorporaran, lo que significa lo mismo desde la perspectiva temporal, impidiendo
que aquellos pudieran tener inquietud en la cosa publica. Optaron por canalizar sus
inquietudes a través de las universidades, a través de otros vectores de la cultura, a
través de otras entidades intermedias.

Pero la cosa que se manejaba por los carriles o vericuetos tecnocraticos pasé
a ser subestimada, incluso con la complicidad de vastos sectores de la inteligencia
—o de la pretendida inteligencia— que consideraban que la politica era cosa sucia
y que la gente de bien tenia que dedicar su tiempo a otros menesteres o canalizar
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sus inquietudes por otras vias que, por lo general, no eran las vias del consenso ni
las de la competencia politica. Esto, al cabo de los afios, llevo a un vaciamiento del
nivel de las estructuras partidarias y los frutos quedaron obviamente a la vista. Esta-
ba dentro de la tradicidn argentina tener pocos antecedentes en materia de practica
representativa.

La practica representativa estaba presente en el modelo constitucional que no-
sotros adoptamos. Es la practica representativa que habian realizado los habitantes
de las primitivas colonias en el norte de América desde la época de la dominacion
colonial, y que luego prolongaron y profundizaron a partir de fines del siglo XVIII,
cuando adquirieron la independencia. Entre nosotros, esas practicas eran muy em-
brionarias, salvo las del nivel municipal que existieron en nuestras viejas ciudades
coloniales. Pero si hablamos de précticas representativas profundas y continuadas
que abrieran cauces de participacion —que son los Gnicos caminos que pueden forjar
la experiencia—, fueron muy escasas. Ademas, fue una practica dislocada por las
casi continuas intervenciones en la continuidad constitucional del pais. A tal punto
que, durante décadas y décadas, era lo mas comun definir a un gobierno por un
Congreso en funcionamiento, es decir, a un gobierno representativo como un breve
interregno entre dos gobiernos de facto.

Felizmente esas etapas han quedado superadas. La debilidad del Congreso tie-
ne un correlato; diria que es consecuencia de la debilidad de los propios partidos
politicos. Asumo esta afirmacion, su costo y significado, pero el Congreso no es
una entidad abstracta; esté integrado, en sus dos Camaras, por dirigentes politicos,
por hombres a los cuales no se les regala nada, sino que llegan como producto de
una militancia, de una tarea politica y un quehacer. Esos hombres, que son la clase
politica, tienen y llevan consigo los defectos propios de esa misma clase. Y alli esta
reflejada la debilidad de nuestro sistema de partidos, que es lo que a nosotros nos
interesa. El producto parlamentario tiene fundamentalmente dos renglones: el de la
baja capacitacion y el de la baja participacion interna en los procesos que le dan vida
a los partidos politicos.

Los porcentajes son minimos, como es también muy bajo el porcentaje de re-
ciclaje en la capacitacién que puede ofrecer esa dirigencia politica. Esto ha sido
aprovechado por los contrapoderes, por los grupos de presion convertidos en algo
mas por el camino libre y despejado que encontraron; son verdaderos factores de
poder que han contrabalanceado, condicionado y muchas veces superado el nivel de
fuerza de los propios poderes constitucionales, es decir, de los propios poderes de
derecho.

Desde el Congreso tampoco hemos dado el buen ejemplo. No hemos tenido la
autoestimacién necesaria y suficiente. Y pongo como ejemplo la Gltima década de
vida politica y constitucional, donde con el acompafiamiento general de la sociedad
se ha celebrado como un éxito la fuga de legisladores hacia el Poder Ejecutivo. Todo
aquel que renunciaba a una banca para pasar a un cargo ejecutivo era felicitado como
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si fuera un ascenso. Por supuesto que podia ser felicitado y aplaudido, si su vocacién
era pasar al Poder Ejecutivo; toda vocacion debe ser respetada. Podia ser celebrado,
porque tal vez el Ejecutivo ganaba en eficiencia con la incorporacion de un hombre
publico; pero no podia ser considerado por los medios y por la sociedad como un
ascenso, como un adelanto. El que se quedaba en el Congreso, se quedaba; es decir,
cumplia roles de mero asentimiento. Esto, de alguna manera, se ha arraigado en las
convicciones colectivas, se ha generalizado como una creencia compartida y lleva
a que la sociedad en su conjunto, es decir, los destinatarios del poder, vislumbren
al Congreso en lo que hace a sus titulares, como un lugar de trénsito en un cursus
honorum, como un peldafio dentro de la carrera politica. Creo que esto es un mal
ejemplo.

Otro factor que debemos mencionar es que la burocracia y su parte mas selecta,
la tecnocracia, estan casi enteramente, por no decir totalmente, al servicio del Poder
Ejecutivo, dentro de nuestro diagrama general de division de poderes y a través de
la concepcion del Estado hasta su transformacion en lo que es la realidad contem-
porénea. En otros paises del mundo, ese desequilibrio se compensa por medio de
mecanismos de consulta y participacion, que producen una retroalimentacion hacia
el Congreso, tratando de mejorar sus niveles de asesoramiento y de contar, en de-
finitiva, con el cimulo de informacién indispensable para que la apoyatura técnica
permita elaborar algo con éxito, es decir, redactar con exactitud las leyes que se le
demandan.

En nuestro pais no hemos cuidado debidamente la necesidad de buscar esos
mecanismos de compensacion y, hoy por hoy y desde hace mucho tiempo, podemos
decir que el grado de dependencia del Parlamento con respecto al suministro de la
informacién y de los elementos técnicos sigue siendo muy grande con relacién a la
ventaja que le lleva el Poder Ejecutivo.

El otro aspecto que también hay que mencionar es el de la imagen. No hemos
contribuido mucho al rescate de esa imagen en los niveles de eficiencia y también
de probidad que son indispensables. Quiero sefialar con esto que no estoy apuntando
a la anécdota ni al hecho puntual que se pueda destacar con bastardilla y subrayado
cuando acontece algun episodio extraordinario. El avion que llega a hora no es no-
ticia; el que se cae si lo es. Lo bueno, normal, fecundo y permanente que transcurre
en el Parlamento no es noticia. El incidente, el episodio, el altercado o el incumpli-
miento si lo es, y debe ser subrayado y destacado. No me estoy refiriendo a eso, sino
a otro aspecto que es el que salva a la imagen del Parlamento en los paises que tienen
verdaderamente una tradicion representativa.

Mas alla de todas las vicisitudes de presion, de juego y de choque que existen
entre los intereses y que se traducen desde luego en los niveles del gobierno, queda el
Parlamento como el 6rgano encargado de asegurar el predominio del interés general
sobre los intereses sectoriales. Esto es lo que preserva fundamentalmente la imagen
parlamentaria en muchos paises donde esto funciona normalmente. Sabemos que
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los intereses existen, como las brujas. Sabemos que pugnan por predominar, pero el
problema es que la faccion no supere a la nacion. Debe haber, a través de la inter-
mediacion de los partidos politicos, un cuerpo, un érgano o una instancia que sea el
reaseguro final para que no se puedan imponer los intereses sectoriales y se consiga
la gran resultante que permita afirmar que el equilibrio se logra por el lado del pre-
dominio del interés general. Esa instancia es el Congreso o el Parlamento, y no estoy
seguro de que entre nosotros hayamos podido alcanzar eso.

Por altimo, debo sefialar también la cuota de responsabilidad que tiene en esto
el sistema electoral, y conste que no reniego de la representacion proporcional, ni del
mecanismo que ha permitido que la Cdmara de Diputados de la Nacion y la mayor
parte de las legislaturas provinciales sean, en definitiva, como el mapa es al territo-
rio, como diria Stuart Mill, la reproduccion lo mas exacta y lo mas parecida posible
al cuadro politico con que se componen las fuerzas de un pais. No estoy hablando de
es0, sino que me estoy refiriendo a que nuestro sistema de listas cerradas o bloquea-
das y el mecanismo previo de gestacion de las candidaturas —que es mas 0 menos
idéntico dentro de los partidos politicos— lleva a que el nivel de participacion sea
escaso.

Diriamos que de los 365 dias del afio hay 364 de desigualdad y uno de igualdad.
El de igualdad es el dia que los afiliados votan en un partido o que los ciudadanos
votan en una eleccion general. En los otros 364 dias hay una clara desigualdad entre
clase dirigente y dirigidos, entre clpulas y militancias o bases, y esto es sumamen-
te grave en sociedades como las contemporéaneas, donde a partir de la sociedad de
masas y del proceso de industrializacién —y ya estamos lejos de eso, estamos en
la posrevolucion industrial— las exigencias de participacion tienden a ser cada vez
mas acentuadas. Esto no es malo sino ampliamente positivo, porque cuando la par-
ticipacion es institucionalizada, no inorganica, cadtica o a borbotones, y a través de
los cauces previstos por las normas, el participe esta psicolégicamente méas dotado y
preparado para erigirse en defensor del sistema y de las reglas del juego con que se
practica dicho sistema. Es participe y defiende lo suyo, defiende una instancia en la
cual tiene realmente la posibilidad de lo que llamariamos el derecho a la realizacion
de su persona y su destino. En cambio, al sujeto alienado, al sujeto ajeno al sistema,
al que no tiene posibilidad de acceso a la participacion, ¢qué le importa? Al final
tiene una sola arma, que es el voto castigo, es decir el que eventualmente pueda
hacer saltar el tablero, y no el voto constructivo, el voto participativo, que es lo que
se da cuando ve que hay proporcion entre su esfuerzo, su demanda y su exigencia,
y la respuesta que el sistema le brinda, la que finalmente tiene al ver traducido su
voto 0 su acto de participacion en un acto compartido por todos, es decir, donde se
ve reflejado en el resultado final.

De no cambiar estas cosas —primera conclusion— corremos dos peligros: el
primero es el de la desideologizacion de la competencia politica, y el otro es la
imagen de ineficiencia que se puede agravar. En cuanto al primero, conduce a que
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se pueda encontrar el caldo de cultivo de aquellos que tienen un denuesto, un
rechazo hacia toda la clase politica diciendo: «son todos iguales», «trabajan nada
mas que para ellos», es decir, el autismo politico, sin que interese el intercambio
de ideas, la opcion entre alternativas, la diferencia de programas, y, sobre todo,
la posibilidad de una alternancia como rejuvenecimiento y realimentacion del
sistema.

El segundo peligro, laimagen de ineficiencia, puede llevar también a una suerte
de lo que los socidlogos Ilaman entropia, una situacién de crisis, una situacion termi-
nal por olvidar que democracia y eficacia ya no son términos disociables en nuestro
medio. Durante muchas décadas podian disociarse: habia gobiernos democréticos
que no eran eficaces, o habia gobiernos de hecho que presumian de eficaces aunque
no eran democraticos. Hoy la sociedad quiere eficacia con democraciay, si es posi-
ble, también con justicia social.

Los tres grandes valores que hay que conjugar son: democracia, eficacia y
justicia; el Parlamento tiene que dar una respuesta acorde y satisfactoria ante esos
requerimientos.

Considero oportuno hacer algunas breves propuestas. En primer lugar, debe-
mos dejar de hablar de la crisis parlamentaria porque se pueden llenar bibliotecas
enteras respecto de este tema. Si no, nos vamos a parecer a algunos paises del mundo
en los que abundan los especialistas y el material bibliografico sobre su crisis y sobre
su subdesarrollo, pero nunca consiguieron librarse de esa crisis y del subdesarrollo.
O si no, corremos el peligro que sefiala Umberto Eco, escritor contemporaneo, quien
dice que tanto se habla de la crisis que hasta el concepto mismo de la palabra crisis
ha entrado en crisis.

Ya no se sabe realmente qué es la crisis porque hablamos de ella con una habi-
tualidad tal que pareceria ser que lo anormal ha pasado a ser lo normal y lo perma-
nente. De modo que esto es lo primero que debemos hacer: no divagar mas sobre el
tema y entrar en los cambios.

¢A qué cambios me refiero? Por supuesto que la primera respuesta, la mas
prioritaria y elemental, es que hay que cambiar las normas. Es necesario modificar
las grandes reglas del juego porque todo esto es obsoleto y pertenece a otro siglo y
a otra situacion. Esto no encierra ninguna novedad, lo sabemos de memoria. Pero es
un ingenuo el que piensa que por el solo hecho de cambiar las normas va a cambiar
la realidad. Esta es la vieja ilusion del racional del normativismo, de creer que la ley
tiene por si sola un poder demidrgico: cambia la realidad como la varita mégica del
rey Midas, que todo lo que tocaba por ese solo hecho lo convertia en oro.

Aqui se cree que las normas tienen un poder demiurgico y transformador de la
realidad. Las normas son marcos o cuadros que dan el cauce; las fuerzas sociales y
politicas son las que, moviéndose dentro de él, habran de cambiar la realidad y tomar
las actitudes y comportamientos que en todo caso permitan facilitar el cambio de esa
realidad.
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De modo que, entonces, la cosa solo pasa parcialmente por alli y temo que los
cambios que importan son los que realmente pueden operarse. En el nivel de las
costumbres parlamentarias y de los reglamentos de las Camaras que de alguna ma-
nera reflejan viejas costumbres parlamentarias, cabe la actualizacion y adecuacion,
rompiendo algunos esquemas y ciertos prejuicios, aunque desde luego cuidando los
equilibrios: que el gobierno pueda ser gobierno, pero que la oposicion pueda ser
oposicion. El viejo debate sobre la eficacia y la justicia en los sistemas electorales se
traslada a este tema, convirtiéndose en un debate sobre como cambiar ciertas reglas
preservando los roles de gobierno y oposicidn para que puedan ser tan eficientes los
oficialistas en su rol, como los opositores en su rol de reaseguro y realimentacion de
ese sistema.

En tercer lugar, como es ldgico, hay que aumentar los cauces de participacion;
esto depende fundamentalmente de estar dispuesto y de tener conciencia de esa ne-
cesidad. Para esto se requiere, desde luego, dar cabida a muchos protagonistas que
solo la tienen hasta ahora de puertas hacia afuera y quiza puedan tener una voz mas
cercana y accesible hacia quienes estan encargados de tomar estas decisiones.

Aqui pareceria que el lobby se practica lejos del Congreso y no cerca. Algunos
se asustan cuando se propone que el lobby se practica cerca o en el Congreso mismo,
cuando deberia ser realmente lo privilegiable. Como decia un politico italiano, hijo
de otro gran politico, Giolitti, el Congreso vale en la medida en que se transforme en
el grupo de presion del pueblo todo, es decir que es el grupo de presidn final, donde
se expresa la totalidad del pueblo.

Por ello me permito sugerir muy pocas cosas; ya sugeri muchas en 1970, cuan-
do presenté mi proyecto de reforma de la Constitucién vinculado con el tema de la
delegacion legislativa y del alivio de los mecanismos de formacion y sancién de las
leyes. No quiero entrar ahora a profundizar en ello, pero si quiero proponer dos o tres
cosas. Por lo pronto, no surge de la Constitucion ni de la ley que el debate y la apro-
bacién de las leyes se deba hacer en el recinto en general y en particular. Esto, que
es una practica inveterada, surge del reglamento y hace que muchas veces el debate
y la aprobacion en particular, articulo por articulo, se convierta en la reproduccion
del debate en general o del debate que ya transcurrio en las comisiones, donde en
alguna oportunidad se analiz6 pormenorizadamente el texto de la ley. Por supuesto
gue no me estoy refiriendo a los temas donde el contenido politico lleva el noventa y
nueve por ciento del debate, sino a las leyes que significan en la practica las mayores
dificultades con el mantenimiento del quérum y el sostenimiento del entusiasmo en
el recinto. Son las leyes técnicas, complejas y extensas, donde el debate en el recinto
tiene gran sentido en general, pero pierde este o decae de alguna manera en el debate
en particular. Por eso hace ya algin tiempo he propuesto —sin éxito aun, ni creo que
lo tenga nunca— que por una simple ley (para que el cambio sea uniforme en las
dos Camaras aungue podria ser un cambio reglamentario) se delegue el debate y la
aprobacidn en particular de las leyes a las comisiones, donde estan representados los
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bloques politicos en proporcion, y solo vuelva al recinto en el caso de que un ndcleo
muy grande o considerable de legisladores —habria que fijar este nimero— pida
una especie de apelacion o reexamen en el recinto.

La segunda propuesta es la de la judicializacion de las cuestiones de privilegio.
Tanto en el recinto como en comision, estas se han transformado en una maquinaria
infernal donde solo en el cinco por ciento de los casos esta en juego la violacion de
un privilegio colectivo o un privilegio individual de los legisladores. En la mayor
parte de los casos, las cuestiones de privilegio sirven como ariete, perno o valvula
para poder entrar al debate o0 para canalizar una insatisfaccion politica, una protesta
o0 un reclamo, y en muchas oportunidades para conseguir algun tipo de eco o de re-
sonancia en los medios de comunicacion.

La judicializacion de las cuestiones de privilegio consiste en que todas aquellas
cuestiones en las que esta en juego la eventual comision de un delito, de una contra-
vencién o de un agravio que pueda devenir en delito pasen directamente a la justicia
y no sean consideradas por la Cdmara, con la dilacion de tiempo que implican.

La tercera propuesta que debo hacer, y que se vincula con un manejo mas fun-
cional de la Camara, apunta exactamente al revés de algo que se viene haciendo en
los dltimos diez afios. Hay que reducir el namero de comisiones que integra cada
legislador, para que pueda atender mas satisfactoriamente el trabajo en ellas. La
pertenencia a mas de dos comisiones crea en los hechos al legislador una dificultad
operativa sumamente grande, que se traduce en una disfuncionalidad. Las represen-
tatividades partidarias pueden asegurarse perfectamente con un nimero menor de
miembros en las comisiones, y sobre todo, por esa via, seria mucho mas facil adelan-
tar la sancion de normas tanto en tiempo como en concertacion, ya que a veces las
dificultades para conseguir quérum en las comisiones o la prolongacién de los deba-
tes en ese ambito —sobre todo cuando hay taquigrafos y medios de prensa— llevan
a que las comisiones se conviertan en algo asi como miniparlamentos.

Un Gltimo punto —sobre el cual creo que hay un consenso bastante generaliza-
do y ya se ha avanzado en la materia— consiste en la reduccion de los homenajes,
cuyo objetivo puede perfectamente alcanzarse a través de una practica, que algunos
legisladores ya hemos asumido, que consiste en presentarlos por escrito. Simple-
mente se anuncia en forma verbal que se rinde homenaje a determinada personay se
acompafia el texto escrito, que quedara inmortalizado en el Diario de Sesiones para
satisfaccion de los familiares o deudos del homenajeado y del ego del homenajeado,
pero sin dilapidar el precioso tiempo de la Camara.

Lo que acabo de sefialar depende de cambios reglamentarios, pero no todo pue-
de solucionarse mediante modificaciones normativas pues hay circunstancias que
dependen de habitos y de practicas. Los habitos y las practicas son dificiles de cam-
biar, sobre todo el de sesionar y hacer vida parlamentaria —entre comisiones, recinto
y blogues— durante dos dias o a lo sumo dos dias y medio por semana. Comprendo
que siendo el noventa por ciento de los legisladores —o mas— provenientes del
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interior del pais, su estancia en Buenos Aires se vuelve gravosa y dificultosa. El
alejamiento de la vida familiar o el abandono de las actividades profesionales causa
muchas perturbaciones. La mayoria de los legisladores no son reelectos, de modo
que su sacrificio —que la sociedad no valora y que tampoco es comunicado debida-
mente a la comunidad— es un sacrificio de cuatro afios e importa luego volver a foja
cero para reconstruir la vida profesional, y a veces hasta la vida familiar. Reconozco
todo eso, pero hay que hacer un esfuerzo que permita no trabajar mas, sino hacerlo
mejor, porque al trabajar mejor se va a trabajar mas. Se debe trabajar, si es posible,
cuatro dias a la semana en forma distribuida y racional, lo que llevara en definitiva a
un resultado mucho més positivo.

No quiero prolongar mas estas reflexiones, de modo que solo recordaré una
frase del gran maestro Ledn Blum, polémico politico francés, famoso durante la Ter-
cera Repulblica y comienzos de la Cuarta, cuya trayectoria, como ustedes saben, fue
muy discutida pero al cabo de unos afios todos han reconocido la autenticidad de su
paradigma politico. En una frase encerrd sin embargo una gran filosofia, al decir: «El
poder es tentador, pero la oposicidn es confortable». Hagamos lo posible para que la
tentacion del poder no atente contra la confortabilidad de la oposicion y para que la
confortabilidad de la oposicion no sea un factor que lleve a la tentacién del poder, de
prescindir de la oposicion o de atenuar sus roles en el cauce debido que debe tener.
Tratemos de buscar el punto de equilibrio, y una forma de lograrlo es mejorando el
sistema y cambiando costumbres y trabas.
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Juan Vicente Sola*

El Poder Legislativo:
de la division de poderes
a la confusion de poderes

En nuestro pais existe una distorsion, que es evidente en las formas de dele-
gacion legislativa, por la incorporacion en el sistema de division de poderes, de
practicas provenientes de sistemas parlamentarios. Es decir que, en un sistema de
gobierno presidencial, se han introducido normas administrativas importadas de los
sistemas parlamentarios. Se ha querido explicar esta situacion como la de tener un
régimen constitucional de origen norteamericano y un sistema administrativo de ori-
gen francés, lo que ha sido llamado las dos caras de Jano.! Sin embargo, esto daria
la impresion de que se trata solamente de una asociacion o confusion de fuentes
juridicas, a lo cual el principal problema imputable seria el de la inconsistencia. La
situacion es mucho mas grave porque pone en juego la estabilidad del sistema de go-
bierno democratico, debido a que sobre un sistema de division de poderes se utilizan
instituciones de origen parlamentario.

En el sistema presidencial o de division de poderes, los ciudadanos eligen se-
paradamente, en fechas y en periodos diferentes, a quienes ocuparan cargos en el

Doctor en Derecho y Ciencias Sociales. Diplome des Hautes Etudes Internationales (IUHEI,
Ginebra). Doctor en Economia. En la Universidad de Buenos Aires tiene los siguientes cargos: profesor
titular de Derecho Constitucional en la Facultad de Derecho y en la carrera de Ciencia Politica; director
de la Maestria en Derecho y Economia; director del Departamento de Derecho Publico I.

1 «El derecho publico argentino ha terminado por parecerse al dios Jano: su vertiente constitu-
cional se orienta hacia el sistema norteamericano; su vertiente administrativa hacia los regimenes del
continente europeo». H. Mairal: Control judicial de la administracién publica, vol. 1, Buenos Aires,
Depalma, 1984, p. VII.
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Congreso y al presidente. Por esta division de poderes, la voluntad de los legisla-
dores no coincide con la del presidente y sus competencias estan separadas por la
Constitucion. En la tradicién republicana de la separacion de poderes esta firmemen-
te establecido que la reglamentacion de los derechos constitucionales corresponde al
Poder Legislativo.

En los sistemas parlamentarios la situacion es diversa. Los ciudadanos eligen
principalmente —en algunos casos, Unicamente— a sus representantes al Parlamen-
to. La funcién de estos no es exclusivamente la de legislar, sino la de investir y la
controlar al gobierno. Para ello existen los votos de investidura y de censura por
los cuales de designa y se destituye a un gobierno. En el sistema parlamentario, el
gobierno depende de la voluntad del Parlamento, que lo puede destituir; requiere, en
todos los casos, de la confianza parlamentaria para seguir gobernando.

Debido a que en un sistema parlamentario el gobierno es consecuencia de la
voluntad del Parlamento y depositario de su confianza, este ultimo puede delegar
en el gobierno la funcién legislativa. Existe entre el Parlamento y el gobierno la
relacién de principal a agente. Como agente del Parlamento, el gobierno legisla si-
guiendo sus instrucciones. En caso de que la legislacion no fuera del agrado del Par-
lamento, este podria censurar al ministro en cuestion o, mas aun, a todo el gabinete.
Estas practicas eran habituales en el sistema francés de la Tercera Republica y de la
Italia monarquica, de las cuales los juristas argentinos tomaron los fundamentos del
derecho administrativo en las primeras décadas del siglo XX.

De esta practica parlamentaria, hipertrofiada en la Argentina por la arrogancia
de los gobernantes y la desidia de los jueces, han aparecido instituciones como los
reglamentos autbnomos, y los decretos de necesidad y urgencia. Al mismo tiempo ha
tenido un crecimiento desordenado la delegacion legislativa, institucion tipicamente
parlamentaria. Mas graves aun, las practicas legislativas parlamentarias, fuera de
un sistema de responsabilidad politica parlamentario, crean una fuerte tendencia al
autoritarismo. No solamente por quien ejerce el Poder Ejecutivo, sino hasta el tltimo
funcionario que pueda dictar un reglamento. Buchanan acufid la frase del «burdcrata
Dios»? para referirse al poder a veces omnimodo de ciertos funcionarios en el Estado
de bienestar. Se referia a la funcién puramente administrativa; en nuestro pais cum-
ple también la funcién legislativa.

Existe un conflicto latente entre el crecimiento de la legislacion ejecutiva y el
control judicial. Los sistemas parlamentarios europeos tradicionales no tienen con-
trol judicial de constitucionalidad difuso. Un ejercicio estricto del control de cons-
titucionalidad por los jueces limitara probablemente en el futuro la legislacion por
la administracién, a menos que la mente judicial sea contaminada por la doctrina
administrativa europea, propia de sistemas parlamentarios, que ha sido transplantada
en estas tierras.

2 Véase Brennan y Buchanan: El poder fiscal, Madrid, Union Editorial, 1987.
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Un ejemplo de esta transicion entre la divisién y la confusion de poderes es evi-
dente en el caso Cocchia, en que la mayoria realiz6 una justificacion de la delegacion
legislativa amplia de competencias al Poder Ejecutivo.

1. Caso Cocchia, Jorge Daniel ¢/ Estado nacional 3

El caso Cocchia es un precedente muy amplio en materia de delegacion legis-
lativa, de tal extensidn que de su lectura es muy dificil conocer qué limites pudiera
tener el Poder Legislativo, fuera de la simple negativa, a conceder cualquier tipo de
delegacion. Si bien distingue la delegacion propia —originaria de los sistemas par-
lamentarios y que estaria prohibida en nuestro sistema de division de poderes— de
la delegacion impropia, que es cuando el legislador encomienda al Ejecutivo la de-
terminacion de aspectos relativos a la aplicacion concreta de la ley, que, en cambio,
estaria permitida, no determina claramente la diferencia entre ambas. De su lectura
surge la idea de que el limite principal para la delegacion legislativa esta en la vo-
luntad del Congreso y no en los limites impuestos en la Constitucion que pueden
ser controlados judicialmente. Se trataba de la derogacion de un convenio colectivo
por decreto. La mayoria lo considerd constitucional, no porque hubiera en el caso
una delagacion legislativa, sino una habilitacion para que el Poder Ejecutivo dictara
un decreto de ejecucién sustantivo basado en las facultades que la Constitucion le
atribuye en el articulo 99, inciso 2, antes 86.

La disidencia sefiala con acierto la diferencia entre el sistema de division de
poderes con el sistema parlamentario, en materia de delegacion legislativa, y reitera
que la reglamentacion de los derechos constitucionales solo puede ser efectuada por
ley y no por decreto.

Del caso Cocchia, Jorge Daniel ¢/ Estado Nacional y otro s. accion de amparo,
del 2 de diciembre de 1993, aparece un ataque a la division de poderes, a la que con-
sideraba contraria al «armonioso desenvolvimiento de los poderes nacionales», olvi-
dando es que una garantia constitucional contra el autoritarismo. Dijo la mayoria:

9.9) Que nuestra Constitucion establece un reparto de competencias a la vez que
medios para su control y fiscalizacion, por los que se busca afianzar el sistema republi-
cano de gobierno; atribuye a los distintos 6rganos facultades determinadas, necesarias
para la efectividad de las funciones que se les asigna, y se asegura una relacion de
equilibrio, fijando orbitas de actividad y limites de autonomia, que al margen de su
separacion externa, no dejan de estar vinculadas por su natural interrelacion funcio-
nal. Ahora bien, tal «divisién» no debe interpretarse en términos que equivalgan al
desmembramiento del Estado, en detrimento de un armonioso desenvolvimiento de los
poderes nacionales.

Esta interpretacion, por el contrario, debe evolucionar en funcién de la dindmica

de los tiempos histdricos, signados a menudo por fases o episodios criticos, que de-
mandan remedios excepcionales, caracter que no resulta necesariamente incompatible

3 Fallos, 316:2624.
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con el marco normativo general y perdurable previsto por nuestros constituyentes [...]
cabe tener presente que, en principio, el legislador —de quien no es dable presumir
la imprevisién o inconsecuencia— reservo para si el control y resguardo del interés
publico comprometido en la instrumentacion de determinadas politicas de emergen-
cia, y no incumbe a los jueces en el ejercicio regular de sus atribuciones, sustituirse
a los otros poderes del Estado en las funciones que les son propias. Si asi lo hicieran,
la Corte desplazaria a los poderes politicos y se convertiria en una «superlegislatura,
como alguna vez se dijo en la Corte Suprema de Estados Unidos (voto concurrente en
el caso Dennis vs. US, 341, US 494).4

La confusion entre el sistema parlamentario y el presidencial como fuente de
poderes legislativos al presidente ha sido descrita y criticada en la disidencia del caso
Cocchia.

Disidencia de los ministros Carlos Fayt y Augusto Belluscio

5) Aun cuando la invocacion conjunta de los incisos 1° y 2° del articulo 86 de
la Constitucion nacional pueda generar dudas sobre la naturaleza del reglamento sub
examine, es manifiesto que el demandado no ha entendido ejercitar una competencia
extraordinaria en circunstancias excepcionales de necesidad y urgencia, en su caracter
de jefe supremo de la Nacion y cabeza de la administracion general del pais, sino que
ha entendido que su actuacion se hallaba comprendida en la delegacion que el Con-
greso le habria explicitamente conferido en el articulo 10 de la ley 23696 y en otras
normas legales atinentes al programa econémico de gobierno.

6) Que, en lo que respecta a la existencia de tal directiva, el articulo 10 de la ley
23696 aparece notoriamente insuficiente como norma habilitante para que el Poder
Ejecutivo suspenda la vigencia de convenios colectivos de trabajo y deje sin efecto
«todo acto normativo» que establezca «condiciones laborales distorsivas de la pro-
ductividad o que impidan o dificulten el normal ejercicio de decisién o administracion
empresaria, conforme lo dispuesto por los articulos 64 y 65 de la ley de contrato de tra-
bajo», tales como las que menciona el articulo 35 del decreto impugnado, disposicion
aplicable a todas las «actividades portuarias, conexas afines».

En primer lugar, porque el citado articulo 10 se limita al objeto definido por el
legislador en el capitulo I de la ley 23696 (empresa, establecimiento, actividad decla-
rada por ley sujeta a privatizacion), que remite al anexo de la ley en lo concerniente
a la «Administracion General de Puertos, Descentralizacion y Provincializacion», lo
cual tiene un alcance mucho més limitado que el que resulta del &mbito personal y
material de aplicacion de las normas declaradas inconstitucionales por el tribunal a quo
(cf. articulo 34, decreto 817/92).

4 Este caso, conjuntamente con el caso Perry, que también fuera citado en el caso Montalvo,

Ernesto Alfredo, de 1990, es uno de los mas desprestigiados de la Corte Suprema de Estados Unidos.
El fallo es de 1951, durante uno de los puntos mas fuertes de la guerra fria y se trataba de un grupo de
individuos condenados a largos periodos de prision por haber ensefiado libros de Stalin, Marx, Engels y
Lenin. La mayoria de la Corte confirmd las sentencias. La enérgica disidencia de Hugo Black dijo que
los condenados no estaban acusados de intentar derribar el gobierno ni de realizar actos sediciosos, sino
por hablar y hacer publicas sus ideas.
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En segundo lugar, en razén de que la pretension del Estado nacional entrafia una
suerte de delegacion legislativa de una indeterminacion y vastedad como nunca lo ha
admitido este tribunal.

7) Que el fundamento de tal negativa reposa en la esencia del sistema constitu-
cional argentino, en el cual —como en su fuente, el constitucionalismo americano—
tanto la ruptura del equilibrio entre los poderes constituidos como la confusién entre el
poder constituyente y los poderes constituyentes, comportan la muerte del sistemay la
no vigencia del Estado de derecho. En efecto, en los regimenes de Ejecutivo de origen
presidencialista —que recibe su legitimacion del pueblo soberano—, las delegaciones
legislativas que favorecen la concentracion del poder provocan —aun cuando estén
inspiradas en razones de emergencia y de interés general— la ruptura del presupuesto
de base. Si la emergencia no tiene otra respuesta que una delegacion de la facultad de
hacer la ley en cabeza del érgano ejecutivo es evidente que ha muerto el Estado cons-
titucional de derecho.

Por el contrario, la delegacion legislativa y la delegacion de competencias en
una estructura de gobierno de Ejecutivo de origen parlamentario no representa riesgos
para las libertades individuales. Ello es asi porque la continuidad del Ejecutivo al que
se le delega la capacidad de legislar del propio Parlamento, que mediante el voto de
confianza o el voto de censura ejerce un control continuado sobre el ejercicio de las
facultades conferidas, sin peligro de que el poder —o el exceso de poder— tienda a
devenir tirnico.

[-]

11) Que, en sintesis, la pretension de transponer en el marco de juridicidad en
el que se esfuerza por vivir la Republica Argentina, soluciones al estado de emergen-
cia —o, incluso sin requerir la configuracion de tal extremo, soluciones tendientes
a cumplir un programa determinado de gobierno— mediante précticas en vigor en
sistemas politicos que se sustentan en fundamentos diferentes a los que han inspirado
nuestras instituciones, conlleva la ruptura del marco constitucional de equilibrio entre
la independencia y la complementacion de los 6rganos que ejercen el poder publico.
Ello solo conduce al descrédito de nuestra Constitucion, cuyos principios son obviados
por quienes precisamente reciben de ella la fuente de su legitimidad, lo cual sume a la
Nacidn en una crisis ain més profunda.

2. Delegacion legislativa y monopolios politicos

Esta apertura indiscriminada de la delegacion de funciones legislativas en el
Poder Legislativo supone un cambio en nuestro sistema politico y una pendiente
hacia el autoritarismo. El abandono estricto de la division de poderes revisa la Cons-
titucion sin tener en cuenta el procedimiento establecido para una enmienda cons-
titucional. La teoria de los carteles, o de los monopolios politicos, explica el dafio
resultante. De la misma manera que los miembros de un cartel econémico favorecen
la restriccion del comercio, los funcionarios que quieran formar un cartel politico
favorecen la delegacion entre las distintas ramas del gobierno. Generalmente son la
delegacion legislativa en el Ejecutivo o la delegacion de funciones judiciales. Por
ejemplo, si el partido del presidente obtiene una mayoria de bancas en el Congreso,
entonces este podra votar para darle su poder al presidente. Al reducir la compe-
tencia politica, la delegacion legislativa beneficia a los politicos en el partido de
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gobierno por la misma razén que dafia al publico. El hecho de que los funcionarios
en el Congreso y en el Ejecutivo deseen concentrar poder sin revisar formalmente la
Constitucion no es una razon para que la Corte Suprema lo permita. Las Cortes no
requieren del desacuerdo entre el Ejecutivo y el Legislativo para justificar el control
de la separacidén de poderes.

La division de poderes significa separar instituciones que compartan funciones
de gobierno. Cuando instituciones separadas comparten competencias se requiere
que cooperen entre ellas. La cooperacion generalmente acontece a través de nego-
ciaciones. Al separar los poderes, la Constitucion hace que el gobierno deba actuar
a través de negociaciones y acuerdos, y no a través de Grdenes, como ocurriria en un
orden jerarquico. Al controlar la separacién de poderes, los tribunales mantienen la
capacidad de negociacion de cada rama del gobierno, en contra de las otras. Segun
esta teoria negociada de la democracia, los tribunales deben intentar preservar el
poder de negociacion entre los poderes.

La delegacion legislativa pone en peligro la organizacion constitucional, en una
extensién que no es siempre facilmente visible. Sin partidos politicos, los acuerdos
legislativos generalmente fracasan ya que son los partidos politicos quienes organi-
zan la legislatura y disciplinan a los legisladores. Dentro del partido, los legisladores
interactian generalmente dentro de un sistema de ordenes. Las listas completas o
sabanas favorecen esta disciplina partidaria. Al darle mas poder al Ejecutivo, a través
de la delegacion, por ejemplo, y al favorecer a partidos grandes, una Constitucién
estimula el gobierno por 6rdenes. A la inversa, al darle menos poder al Ejecutivo y
favorecer el pluralismo partidario, la Constitucion favorece el gobierno por negocia-
cion y acuerdo. La delegacion legislativa, tanto como el sistema electoral, cambian
la ingenieria constitucional.

Tanto en los mercados como en la politica, los carteles se desestabilizan en la
medida que su tamafio aumenta.®> Al separar las ramas politicas, creando la division
de poderes, las Constituciones aumentan el tamafo del cartel que monopoliza el
poder. De esta manera, la separacion de poderes reduce la posibilidad de que una
persona o partido obtengan la hegemonia politica. Al mismo tiempo, al apoyar la
competencia, la separacién de poderes canaliza la interaccion y ofrece un mejor go-
bierno a los ciudadanos, ya que cada rama controla a las demas y se especializa en
el ejercicio de sus funciones.

Idealmente, la competencia electoral alinea los fines del legislador con los de los
votantes. Legislar requiere negociar y deliberar entre los legisladores. Para las eleccio-
nes y para la negociacion, los legisladores forman partidos y controlan al Ejecutivo. El
Ejecutivo implementa los acuerdos. Aplicar la legislacién requiere una accién decisiva
y el Ejecutivo cuenta para ello con una organizacion jerarquica. Interpretar lalegislacion
requiere independencia de la politica y el dinero. Para esto son ideales los tribunales

5 Se refiere a carteles como formas monopolicas u oligopdlicas.
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y la Corte Suprema. En suma, el Congreso provee el mejor foro para negociar sobre
las leyes, el Ejecutivo puede actuar decisivamente para implementar la ley, y la justicia
puede interpretar la ley. Cada uno tiene los costos de transaccion mas bajos para cum-
plir con su fin. En realidad, cada una de las ramas cumple con las tres funciones pero
con una extension diferente. La democracia promueve la eficiencia, ya que reduce los
costos de transaccion de la negociacién politica. Una legislatura desorganizada no pue-
de negociar y legislar eficazmente. Una teoria estratégica de la democratica reconoce
la funcion del Ejecutivo en el proceso legislativo.

3. Los precedentes sobre delegacion legislativa

La delegacion legislativa surgié como un reconocimiento de la flexibilidad de
la competencia entre los poderes y como producto de una lectura consecuencialista
de las normas regulatorias. Originalmente, esta interpretacion fue la solucion ima-
ginada frente a una situacién donde la reglamentacion sobre la salubridad pablica
en los puertos se habia efectuado por decreto. Una lectura restrictiva de la norma
hubiera causado un grave dafio y por eso se reconocié una extension amplia de la de-
legacion legislativa. Probablemente, si sus autores hubieran efectuado una interpre-
tacion mas amplia de las consecuencias, con una clara comprension de la pendiente
resbaladiza en la que se embarcaban, hubieran limitado el reconocimiento amplio de
la delegacion legislativa.

4.  La prohibicion de la delegacion legislativa y su evolucion

La Constitucién, luego de la reforma de 1994, establecid el principio de la
prohibicién de la delegacion legislativa y su autorizacion en casos de excepcion. En
esto innovo sobre la Constitucion de 1853-60, que no se referia al tema, en la cual,
debido a la separacion de poderes, correspondia al Congreso la legislacion y nunca
al Poder Ejecutivo. La reforma de 1994 reconoci6 una larga pendiente que comienza
con el caso Agencia Maritima Delfino y que concluye en el caso Cocchia, luego de
los cuales la delegacion amplia de facultades legislativas al presidente aparentaba ser
la regla. La reforma de 1994 establecid, con una redaccion curiosa, la prohibicion
enfética, en el articulo 76, al principio: «Se prohibe la delegacion legislativa en el
Poder Ejecutivo», y luego establece dos excepciones, una estricta: «salvo en mate-
rias determinadas de administracién», y luego se establece una descripcion opaca,
sin ningun limite preciso: «o de emergencia publica». En nuestro derecho publi-
co, la emergencia publica no es Unicamente ilimitada, sino también indefinible.® El
articulo establece una limitacién temporal y de contenido: «con plazo fijado para su
ejercicio y dentro de las bases de la delegacion que el Congreso establezcax. El plazo

6 Véase al respecto la doctrina del caso Peralta.

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://lwww.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE
132 EL PODER LEGISLATIVO

Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

no tiene limite temporal maximo, por lo que podria ser muy extenso y renovable;
las bases pueden ser genéricas u opacas. Por lo tanto, los constituyentes permitieron
con esta redaccion equivoca la posibilidad de una delegacién legislativa plena en el
Poder Ejecutivo.

No hablamos aqui de los reglamentos mencionados en el articulo 99, inciso 2,
que atribuye al presidente: «Expide las instrucciones y reglamentos que sean nece-
sarios para la ejecucion de las leyes de la Nacion, cuidando de no alterar su espiritu
con excepciones reglamentarias».

La norma del articulo 76, en su confusa redaccion, podria ser interpretada dan-
do al presidente la autorizacion de dictar normas de contenido legislativo, en mayor
amplitud que la doctrina de la Corte Suprema. Sin embargo, la interpretacién correc-
ta es la que insiste en la primera parte del articulo 76, con una prohibicion estricta,
ya que al menos en esta parte la redaccion del constituyente insiste en prohibir. En
cuanto a las excepciones, una lectura que respete la division de poderes admitiria
la delegacion impropia, que es cuando el legislador encomienda al Ejecutivo la de-
terminacion de aspectos relativos a la aplicacion concreta de la ley y que si estaria
permitida en cuanto sea la aplicacion del articulo 99, inciso 2, pero no la delegacion
propia, propia de los sistemas parlamentarios y que estaria prohibida en nuestro sis-
tema de division de poderes.’

El Ejecutivo forma una jerarquia cuyos miembros interactGan a través de or-
denes. El Congreso se integra por legisladores que actlan primariamente a traves
de negociaciones. La distribucion de poderes determina una mezcla de 6rdenes y de
negociaciones. El Poder Judicial garantiza el cumplimiento de los acuerdos politicos
que se lograron en las negociaciones que llevaron a la ley. La ley es el resultado
del acuerdo, que también refleja los intereses y las opiniones de los ciudadanos. La
delegacion y los reglamentos ejecutivos limitan la negociacion y favorecen el estado
jerarquico. Son una pendiente de autoritarismo. Se puede recordar la expresion del
juez Roberto Repetto:

La funcidn especifica del Congreso es la de sancionar las leyes necesarias para
la felicidad del pueblo; la del Poder Ejecutivo consiste solo en hacerlas cumplir debi-
damente. Es clasico el principio de la division y coordinacion de los poderes insito en
toda democracia y tan antiguo como nuestra Constitucion o su modelo norteamericano

o como el mismo Aristételes, que fue su primer expositor. Este espiritu trasciende en
la letra de toda la Constitucion y la jurisprudencia de esta Corte.®

7 Esta clasificacion entre delegacion impropia y propia es puramente didactica, ya que no de-
termina claramente la diferencia entre ambas.

8 En el fallo Municipalidad de la Capital c. Carlos Mayer, Fallos, 201:278. El mensaje es sen-
cillo para quien quiera entenderlo.
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5. Ladelegacion en agencias gubernamentales

Una forma de control sobre la aplicacion de la ley por la administracion son
los organismos descentralizados, también [lamados agencias gubernamentales. Es
una aplicacion de la teoria de la agencia en la que un principal, en este caso el Con-
greso, da instrucciones a un agente, en este caso la administracion, y establece una
estructura de gobierno® para asegurarse de que las instrucciones se cumplan. Los
organismos descentralizados, llamados también agencias independientes, cumplen
esta funcién y tienen como garantia que sus principales funcionarios, si bien son de-
signados por el Poder Ejecutivo, y en casos con acuerdo del Senado, no pueden ser
removidos sin una causa que lo justifique. Este procedimiento relativamente sencillo
asegura el cumplimiento de las instrucciones del principal, es decir el Congreso, so-
bre el agente, es decir la administracion. Este sistema asegura la division de poderes
y una mejor administracion de recursos publicos, pero no esté ausente de conflictos.
Las agencias gubernamentales reciben la delegacion directamente del Congreso. Es
decir, la delegacion de funciones no se efectla al presidente y de alli a las agencias.
Por el contrario, al crearse un organismo descentralizado, agencia u ente regulador,
el Congreso establece directamente sus competencias y le delega eventualmente fun-
ciones regulatorias.*®

Las agencias gubernamentales tienen, por lo tanto, dos principios bésicos: 1)
creacion por ley, y 2) alguna forma de estabilidad para sus principales funcionarios.

Habitualmente cada poder publico desea aumentar su poder. Un nuevo presi-
dente querrd, al asumir, imponer personal de su confianza en los cargos publicos y
para ello deseara remover a los jefes de los 6rganos administrativos existentes para
instalar en su lugar a funcionarios de su confianza personal. Si el presidente pudiera
hacerlo, se quebraria la aplicacion de la relacion principal-agente que la existencia
de estos organismos asegura; al mismo tiempo debilitaria la separacién de poderes
entre el Ejecutivo y el Congreso. Y se afectaria seriamente la estabilidad y seguridad
de las transacciones reguladas por los organismos publicos, que serian facilmente
influibles por los grupos de interés. Esta cuestion del conflicto sobre la estabilidad
de los directores de las agencias gubernamentales, consecuencia de la division de
poderes, fue debatida en el caso Humphrey’s Executor, de 1935. Como en otros ca-
sos, el derecho publico argentino debate problemas resueltos en otros sistemas hace
ya tiempo.

9 Eninglés governance, ya que no se trata estrictamente de un gobierno sino de una forma de
buena administracion.

10 EJ error de sostener lo contrario proviene de la falacia de que el Poder Ejecutivo es uni-
personal; seria sostener la doctrina del Ejecutivo unitario, que es fuertemente autoritaria. Cf. Cass
R. Sunstein: «The Myth of the Unitary Executive», en Administrative Law Journal of The American
University, verano de 1993.
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6. El caso Humphrey’s Executor v. United States'!

En este caso, la Corte Suprema de los Estados Unidos sostuvo la constitucio-
nalidad de una clausula de la ley que creaba la Comision Federal de Comercio que
permitia al presidente remover a sus miembros pero solamente en caso de «inefi-
ciencia, negligencia en el cumplimiento del deber o mal desempefio en el cargo». El
comisionado Humphrey habia fallecido y se reclamaban sus salarios caidos desde su
remocidn por el presidente.

El ministro Sutherland expresé la opinién de la Corte:

La Comisidn Federal de Comercio es un organismo administrativo creado por el
Congreso para llevar adelante politicas legislativas establecidas en la ley de acuerdo
con los estandares administrativos prescriptos en ella, y para cumplir otras funciones
especificadas como una ayuda legislativa o judicial. Ese cuerpo no puede en un senti-
do propio ser caracterizado como un brazo o un ojo del Ejecutivo. Sus funciones son
cumplidas sin la venia del Ejecutivo y en la redaccion de la ley debe estar fuera del
control del Ejecutivo. Al administrar lo establecido en la ley con respecto a los «méto-
dos injustos de competencia», es decir, al llenar y administrar los detalles dentro del
estandar general, la comision actda en parte en una funcion cuasi legislativa y parte
cuasi judicial. Al efectuar investigaciones e informes para la informacion del Congre-
so [...] en ayuda al Poder Legislativo, actia como una agencia legislativa.

La autoridad del Congreso, al crear agencias cuasi legislativas o cuasi judicia-
les, para requerirles el cumplimiento de sus funciones independientemente del control
ejecutivo no puede ser puesta en duda, y que la autoridad incluye, como un incidente
apropiado, el poder de fijar el periodo durante el cual deben continuar y prohibir su
remocidn con excepcion de justa causa.

Porque es bastante evidente que quien ejerce su funcién solamente mientras le
plazca a otro (holds his office only during the pleasure of another) no puede espe-
rarse que mantenga una actitud de independencia en contra de la voluntad del otro.
La necesidad fundamental de mantener a cada uno de los departamentos generales
del gobierno completamente libres del control o de la influencia coercitiva, directa
o indirecta, de cualquiera de ellos, ha sido habitualmente expresada y no admite un
cuestionamiento serio. Es eso lo que implica en si mismo el hecho de la separacion
de poderes de esos departamentos por la Constitucién y en la norma que reconoce su
coigualdad esencial. La aplicacion sensata de un principio que hace a cada uno duefio
en su propia casa le impide imponer su control sobre la casa del otro que es duefio en
ella. James Wilson, uno de los redactores de la Constitucion y un juez de esta Corte,
dijo que la independencia de cada departamento requiere que sus actividades «deben
ser libres de la influencia mas remota, directa o indirecta, de cualquiera de los otros
dos poderes». (Andrews, The Works of James Wilson (1896), vol. 1, 1896, p. 367. Y
el ministro Story, en el primer volumen de su trabajo sobre la Constitucién, citando a
El Federalista, n.° 48 dijo que ninguno de los departamentos en relacion con los otros
debia poseer, directa o indirectamente, una influencia dominante en la administracion
de sus poderes respectivos.

El holding de este fallo indica que dentro de un sistema de division de poderes la
administracion, cuando cumple lafuncién de completar lareglamentacion de derechos

11 295 U.S. 602 (1935).
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hecha por ley, no depende exclusivamente del Poder Ejecutivo. Los funcionarios a
cargo de organismos administrativos tienen estabilidad en la funcion como forma de
asegurar el cumplimiento de las directivas efectuadas por el Congreso.

Entre las agencias gubernamentales con este régimen se pueden mencionar el
Banco Central, la Administracién Federal de Ingresos Publicos, los entes regulado-
res de servicios publicos, entre otros.

7. Elcaso Angel Estraday Cia. S. A.

En este caso se trataba de dilucidar si el ENRE, Ente Nacional para la Regula-
cion de la Energia Eléctrica (en el ejercicio de las funciones jurisdiccionales que le
atribuye el articulo 72 de la ley 24065) resultaba competente para resolver respecto
de controversias de dafios y perjuicios planteadas por los usuarios contra las distri-
buidoras del suministro de energia eléctrica. La respuesta es una continuacién de la
doctrina de Fernandez Arias; el Congreso puede delegar funciones en un ente, inclu-
yendo algunas judiciales, pero con un control judicial suficiente posterior.

Buenos Aires, 5 de abril de 2005.

Vistos los autos: Angel Estrada y Cia. S.A. ¢/ resol.71/96 - Sec. Ener. y
Puertos.

[-]

12) Que para delimitar el alcance de las facultades a que se refiere el articulo
72 de la ley 24065 es preciso computar la totalidad de sus preceptos, de manera que
armonicen con el ordenamiento juridico restante y, especialmente, con los principios
y garantias de la Constitucion nacional (Fallos, 312:111 y 1036, y sus citas). En con-
secuencia, la atribucion de dirimir todas las controversias de contenido patrimonial
que se susciten entre particulares con motivo del suministro de energia eléctrica debe
ser entendida con el alcance derivado de la doctrina de Fallos, 247:646 y, la mas
préxima de Fallos, 321:776. De conformidad con ellas, el otorgamiento de facultades
jurisdiccionales a drganos de la administracion desconoce lo dispuesto en los articulos
18, que garantiza la defensa en juicio de la persona y sus derechos, y 109 de la Consti-
tucién nacional que, basado en el texto del articulo 108 de la Constitucién de Chile de
1833 prohibe en todos los casos al Poder Ejecutivo ejercer funciones judiciales. Tales
principios constitucionales quedan a salvo siempre y cuando los organismos de la ad-
ministracion dotados de jurisdiccion para resolver conflictos entre particulares hayan
sido creados por ley, su independencia e imparcialidad estén aseguradas, el objetivo
economico y politico tenido en cuenta por el legislador para crearlos (y restringir asi la
jurisdiccion que la Constitucion nacional atribuye a la justicia ordinaria) haya sido ra-
zonable y, ademas, sus decisiones estén sujetas a control judicial amplio y suficiente.

13) Que conviene recordar que la atribucion de la jurisdiccion primaria a orga-
nismos administrativos (doctrina tomada de EE. UU.) se justifica cuando la resolucion
de la controversia presuponga la familiaridad con hechos cuyo conocimiento haya
sido confiado por la ley a cuerpos expertos, debido a que su dilucidacion depende de
la experiencia técnica de dichos cuerpos; o bien porque estan en juego los particulares
deberes regulatorios encomendados por el Congreso a una agencia de la administra-
cién; o cuando se procure asegurar la uniformidad y consistencia en la interpretacion
de las regulaciones politicas disefiadas por la agencia para una industria 0 mercado
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particular, en vez de librarla a los criterios heterogéneos o aun contradictorios que po-
drian resultar de las decisiones de jueces de primera instancia. Por el contrario, la Su-
prema Corte de los Estados Unidos entendi6 que el principio de la jurisdiccion prima-
ria no rige cuando la cuestion controvertida es ajena al régimen propio de las agencias.
Es decir, la jurisdiccion de las agencias se circunscribe a las materias que configuran
«el corazén» de las tareas que tuvo en miras el Congreso que las emplazé. Entre ellas
estan, por ejemplo, las decisiones relativas a la razonabilidad de las tarifas. Es que la
denominada «jurisdiccion primaria» de las agencias administrativas comprende los
conflictos que originalmente corresponden a la competencia de los jueces ordinarios,
pero que en virtud de la existencia de un régimen propio, incluyen determinados extre-
mos comprendidos dentro de la competencia especial de un cuerpo administrativo, con
la salvaguarda de que la palabra final sobre la validez de las 6rdenes o regulaciones
dictadas por aquel siempre compete a los jueces ordinarios.

14) Que es relevante afiadir que no cualquier controversia puede ser validamente
deferida al conocimiento de érganos administrativos con la mera condicion de que sus
decisiones queden sujetas a un ulterior control judicial suficiente. Los motivos tenidos
en cuenta por el legislador para sustraer la materia de que se trate de la jurisdiccion de
los jueces ordinarios deben estar razonablemente justificados pues, de lo contrario, la
jurisdiccion administrativa asi creada careceria de sustento constitucional, e importaria
un avance indebido sobre las atribuciones que el articulo 116 de la Constitucion nacio-
nal define como propias y exclusivas del Poder Judicial de la Nacién. Admitir que el
Congreso pudiera delegar en los drganos de la administracion facultades judiciales
sin limitacion material de ninguna especie seria tan impensable como permitir que
el legislador delegara la sustancia de sus propias funciones legislativas, lo cual esta
expresamente vedado en el articulo 76 de la Constitucidn nacional, con salvedades
expresas.

15) Que, de manera general, la expresion «toda controversia» contenida en el
articulo citado debe entenderse como circunscrita a toda controversia validamente sus-
traida por el Congreso a la competencia de los jueces ordinarios.

8. Lacompetencia entre el Legislativo y el Ejecutivo
El caso Youngstown Sheet & Tube Co. v. Sawyer del afio 1952

En esta materia de las relaciones del presidente con el Congreso, la doctrina
constitucional de los Estados Unidos presenta la decision de la Corte Suprema en el
caso de la toma de las acerias.!? Durante la guerra de Corea, el presidente Truman
ante el riesgo de un lock out empresario que pudiera poner en peligro la provision de
acero para la guerra orden6 por decreto (executive order) al secretario de Comercio
gue tomara posesion de las acerias y que las mantuviera en funcionamiento. Arguyo
que esta competencia era un poder inherente del presidente. EI Congreso no habia
dictado ninguna ley que autorizara la toma, ya fuera antes o después del hecho; lo
gue es mas importante, habia considerado y rechazado la autorizacién para el tipo de
ocupacion que Truman habia ordenado.

12 Sj bien el caso es conocido como la Toma de las acerias, el fallo es Youngstown Sheet & Tube
Co. v. Sawyer, del afio 1952.
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La Corte rechaz6 la accion presidencial, en un fallo que redacté el juez Hugo
Black. El presidente, escribid Black, se ha transformado en legislador, una funcion
que ha sido asignada al Congreso. La toma era por lo tanto ilegal. «El poder del
presidente, si lo tuviera, para tomar una decision de este tipo, debe provenir de una
decision del Congreso o de la misma Constitucion».?

A pesar de la brevedad y la elegancia de la sentencia de Black, este caso es
recordado por la opinién concurrente del juez Robert Jackson, que establecid la doc-
trina de la flexibilidad de las competencias presidenciales.

La importancia de esta decision hace su mencion inevitable:

El arte de gobernar bajo nuestra Constitucion no se conforma y no puede confor-
marse a definiciones judiciales del poder de alguna de sus ramas basadas en clausulas
aisladas o en algun articulo separados de su contexto. Si bien la Constitucion privilegia
la difusién del poder para asegurar la libertad, también contempla que la practica in-
tegraré a los poderes dispersos en un gobierno eficaz (workable). Asocia en sus ramas
separacion pero también interdependencia, autonomia pero también reciprocidad. Los
poderes presidenciales no son fijos sino que fluctian, dependiendo de disyuncién o
conjuncién con los del Congreso. Podemos comenzar con un agrupamiento algo so-
bresimplificado de situaciones practicas en los cuales el presidente puede dudar, o
en otras puede enfrentar sus poderes (los del Congreso) y distinguir someramente las
consecuencias legales de este factor de relatividad.

1) Cuando el presidente actlia siguiendo una autorizacion expresa o implicita
del Congreso, su autoridad esta en el maximo, porque ella incluye todo lo que posee
por derecho propio mas todo lo que el Congreso le puede delegar. En estas circunstan-
cias, y en estas solamente, se puede decir que personifica la soberania federal. Si su
acto es considerado inconstitucional en estas circunstancias, significa usualmente que
el gobierno federal como un todo indiviso carece de competencia. Una toma ejecutada
por el presidente siguiendo una ley del Congreso estaria apoyada por mas fuerte pre-
suncion y la mas amplia latitud de interpretacion judicial, y el peso de esta presuncion
se apoyara pesadamente en aquellos que pudieran atacarla.

2) Cuando el presidente actta en la ausencia de una concesion o de un rechazo
de autoridad del Congreso, solo puede contar con sus poderes propios independientes,
pero existe una zona de penumbra en la cual el Congreso puede tener una autoridad
concurrente, o en la que su distribucién es incierta. Por lo tanto, la inercia del Con-
greso, su indiferencia o aquiescencia puede a veces, por lo menos en cuestiones prac-
ticas, permitir o aun invitar, medidas de responsabilidad independiente. En esta area
cualquier prueba efectiva de poder dependerd probablemente en los imperativos de los
hechos y en imponderables contemporaneos mas que en teorias abstractas de la ley.

3) Cuando el presidente toma medidas incompatibles con la voluntad expresa
o implicita del Congreso, su poder esta su minima expresion, porque en ese caso s6lo
puede confiar en sus poderes constitucionales propios menos cualquier poder consti-
tucional que el Congreso tenga en la materia. [...] Una pretension presidencial a una
competencia tan concluyente y excluyente debe ser escrutada con cautela, porque esta-
ria en juego el equilibrio establecido en nuestro sistema constitucional .24

13 Cf. Youngstown Sheet & Tube Co. v. Sawyer, 343 U.S. 579, p. 585.
14 1bidem, pp. 635-37, 1952. Jackson, J. concurring.
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Esta opinion es notable por ser pionera en sefialar la esterilidad de la busqueda
de los poderes inherentes del presidente enfrentandolos con el Congreso, antes bien
la necesidad de asociar la voluntad de esta en la decision presidencial. Esta decision
de Jackson ha sido considerada por la misma Corte Suprema como la mejor combi-
nacion de analisis constitucional y de sentido comuin que existe en este tema.!®

15 Cf. Dames & Moore v. Regan, 453 U.S. 654, 1981, dicho en la decision redactada por el pre-
sidente de la Corte, Rehnquist.
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Gregorio Badeni*

Comisiones investigadoras

La facultad de investigacion, que se atribuye al Congreso y a cada una de las
Camaras que lo componen, constituye una potestad esencial e indispensable para que
el organo legisferante pueda dar cumplimiento a la mision que le asigna la Constitu-
cion en el marco de la estructura del poder.

Para legislar y ejercer sus restantes potestades, a los integrantes del Congreso
no les basta con conocer los antecedentes legislativos, doctrinarios o jurispruden-
ciales, asi como tampoco las opiniones o juicios resultantes de sus experiencias e
indagaciones particulares.

Su labor debe ser esencialmente préctica e impersonal y no predominantemente
teorica y subjetiva. Ademas de aquellos aspectos, su conocimiento debe abarcar las
realidades e inquietudes sociales, econdémicas y politicas, sobre las cuales versara
la actividad legislativa, y ese conocimiento, muchas veces, solo se puede obtener
mediante el procedimiento de la investigacion, a través del cual cabe recoger eficaz-
mente la informacion y datos necesarios para aquel fin.

Miembro de nimero de la Academia Nacional de Ciencias Morales y Politicas, de la Aca-
demia Nacional de Derecho y de la Academia Nacional de Periodismo. Correspondiente de la Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas de Madrid y de la Academia Chilena de Ciencias Sociales,
Morales y Politicas.
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El tema, por su tratamiento doctrinario y los antecedentes congresuales que re-
gistra, no es novedoso. Ello, claro esta, tampoco significa que su analisis se encuen-
tre agotado, por cuanto muchos aspectos del poder de investigacion no han tenido
hasta el presente materializacién préctica, y otros, son objeto de opiniones dispares.
Basta recordar los numerosos casos en que el poder de investigacion fue ejercido por
las Céamaras del Congreso y el celo puesto de manifiesto por sus componentes en
defensa de dicha atribucion, particularmente, frente a las objeciones expresadas por
el Poder Ejecutivo,! asi como también los reparos y criticas emanadas de diversas
entidades? condenando los excesos que genera su ejercicio.

En el marco de la estructura constitucional argentina, el Congreso esta facultado
para ejercer el poder de investigacion y obtener la informacién que estime necesaria
o0 conveniente para dar cumplimiento a las funciones que le asigna la Constitucion.

En forma genérica, esa potestad abarca tanto el requerimiento que puede efec-
tuar el Congreso al Poder Ejecutivo o al Poder Judicial, tanto de la Nacion como de
las provincias, para recibir las explicaciones o los informes que considere conve-
nientes, como la colaboracién exigida a los particulares para que mediante sus de-
claraciones o exhibicion de documentos, ofrezcan los datos conducentes a la eficacia
de la investigacion.

El Congreso esta facultado expresamente por el articulo 71 de la Constitucién
nacional, que reproduce textualmente el articulo 39 de la Constitucion de 1826, para
requerir informaciones y explicaciones directas al Poder Ejecutivo. Esta facultad,
que guarda relacion con la atribuida a los ministros del Poder Ejecutivo por el articu-
lo 106 de la Constitucion, tiene por objeto que el Congreso pueda obtener la infor-
macion necesaria y conveniente para legislar, conocer la marcha de los negocios
publicos y ejercer su potestad de control sobre el 6rgano ejecutivo.

También puede el Congreso realizar investigaciones adoptando todas las medi-
das que estime conducentes y oportunas, aungue esta facultad no ha sido establecida
expresamente por la Constitucion.

Su fundamento constitucional puede ser expuesto de dos maneras. Se trata de
una potestad que, en forma implicita, resulta de las funciones atribuidas al Congreso
y que se pueden concentrar en: a) la de legislar; b) la de controlar a los restantes po-
deres del gobierno, examinando su actuacion gubernamental y administrativa, con
el objeto de hacer efectiva su responsabilidad a través, particularmente, del juicio
politico. No se trata, entonces, de una potestad resultante del articulo 75, inciso 32,
de la Constitucion, ya que entre los poderes antecedentes que menciona esa norma,
no figura el de investigar.®

1 Jorge R. Vanossi: «El poder de investigacion del Congreso nacional», en Revista del Instituto
de Ciencias Politicas, Universidad del Museo Social Argentino, vol. VI, Buenos Aires, 1992, p. 30.

2 Declaraciones emitidas por el Colegio de Abogados de Buenos Aires (La Nacion, 2 de enero
de 1959) y la Asociacién de Abogados de Buenos Aires (La Prensa, 4 de enero de 1959).

3 Rafael Bielsa: Derecho constitucional, Buenos Aires, Depalma, 1959, p. 550.
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Sin embargo, el criterio dominante en la doctrina constitucional encuadra la po-
testad para investigar en el articulo 75, inciso 32, de la Constitucion, con el caracter
de medio o instrumento conveniente para poner en ejercicio los poderes anteceden-
tes, o0 sea los enumerados en los incisos precedentes del referido articulo constitu-
cional.* Consecuencia de ello es que el Congreso no puede efectuar investigaciones
sobre cualquier asunto, sino exclusivamente respondiendo a propositos legislativos
que, como tales, deben estar vinculados con las funciones especificas que delimita
la Constitucion.

De todos modos, en ambos supuestos se admite que el poder de investigacion
del Congreso no ha sido establecido en forma expresa por la Constitucion, y que
se trata de una atribucion implicita cuyo ejercicio puede desarrollarse en un marco
sumamente amplio sin invadir el rea de competencia exclusiva de los restantes 6r-
ganos del gobierno.

Asimismo, y tal como acontece con otros temas constitucionales, su ejercicio
por el Congreso no estuvo precedido por una formulacion doctrinaria en el orden na-
cional. El precedente utilizado a tal efecto fueron las practicas norteamericanas cuyo
sustento no encuentra un hecho desencadenante similar en el proceso constitucional
argentino.

En los Estados Unidos, el poder de investigacion fue ejercido, por primera vez,
en el afio 1792 cuando la Camara de Representantes resolvid nombrar una comisién
para investigar la campafa militar desastrosa desarrollada en 1791 por el general
Saint Clair, en su expedicion contra los indios del noroeste. En esa oportunidad se fa-
cult6 a la comision para citar y tomar declaraciones a las personas, asi como también
para hacer presentar ante ella los documentos y archivos que considerara necesarios
para la investigacion.

Como en la Constitucion norteamericana, a igual que en la Argentina, la po-
testad de investigacion no esta establecida en forma expresa, el fundamento origi-
nariamente invocado por el Congreso consistié en presentarlo como un incidente
necesario de los poderes que expresamente se le delegaron,® y cuyo ejercicio estaba
avalado por las préacticas coloniales y del Parlamento britanico.

Asi, las legislaturas coloniales norteamericanas habian afirmado, reiteradamen-
te, su derecho a citar testigos, para efectuar investigaciones, y aplicar sanciones a los
que eran acusados de rebeldia. Asimismo, en Gran Bretafa la potestad de la Camara
de los Comunes para efectuar investigaciones, citar a personas, aplicar sanciones
a los testigos que se negaban a declarar o que incurrian en falso testimonio, fue
considerada, desde el siglo XVIII, como absoluta e ilimitada. La exclusion de la lex

4 Segundo V. Linares Quintana: Tratado de la ciencia del derecho constitucional, tomo I1X,
Buenos Aires, 1987, p. 384.

5 Bernard Schwartz: Los poderes del gobierno, tomo I, México, D.F., Universidad Nacional
Auténoma de México, 1966, p. 161.

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://lwww.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE
142 EL PODER LEGISLATIVO

Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

parliamenti de todo otro ambito legal, dio lugar a que la actuacion de la Camara de
los Comunes no estuviera condicionada al control de ningun otro poder del gobierno.
Tal posicion fue aceptada por los tribunales britanicos que, respondiendo a las ins-
trucciones de su tribunal superior, integrado a la Camara de los Lores, establecieron
que el poder de investigacion y las sanciones consecuentemente aplicadas no estaban
sujetas al control o revision judicial.

Sin embargo, la aplicacion de esta doctrina en los Estados Unidos fue objeto de
severas criticas y reparos basados en las caracteristicas de su sistema constitucional.
Asi, en el caso Kilbourn vs. Thompson,® la Suprema Corte sostuvo que:

Los poderes y privilegios de la Cdmara de los Comunes en Inglaterra, en materia
de castigos por desobediencia, descansan sobre los principios que no tienen ninguna

aplicacion a otros cuerpos legislativos y ciertamente no son aplicables en forma alguna
a la Camara de Representantes de los Estados Unidos.

En los Estados Unidos, sobre la base de la diferencia que existe entre un sistema
parlamentario y un sistema presidencialista, se dejo abierta la puerta a la revision
judicial aplicando la doctrina del control de constitucionalidad que, en este Gltimo
sistema, compete al Poder Judicial respecto de los actos emanados de los restantes
poderes del gobierno. De tal modo, en ese pais fueron muchas las oportunidades en
que los tribunales judiciales y la Suprema Corte ejercieron su poder de control po-
niendo limites a la potestad de investigacion del Congreso.’

Asi como en Gran Bretafia, la concentracion de los poderes politicos en el Par-
lamento fue consecuencia de su enfrentamiento secular con la Corona, la aplicacion
de algunas de esas potestades por el Congreso norteamericano, en su caracter de
heredero politico de aquel, determin6 una firme reaccion en el Poder Judicial que no
desemboco en un conflicto de poderes como consecuencia del acatamiento del Poder
Legislativo y la conviccion de que los gobiernos justos descansan, no en la coercion
y la fuerza, sino en la razon y el asentimiento.®

Esa actitud del Poder Judicial norteamericano adquirié matices definitivos a
partir de la actuacion que tuvieron el comité de la Comision de la Camara de Repre-
sentantes sobre Actividades Antinorteamericanas y el presidido por el senador Mc
Carthy, determinando que el Congreso se abstuviera de usar su poder coercitivo en
el curso de las investigaciones cuando, a través de su ejercicio, se pudieran vulnerar
derechos y garantias constitucionales. Tanto en el procedimiento del desacato, como

6 103 U.S. 168, de 1881.

7 Casos Marshall vs. Gordon, de 1917 (243 E.U., 521), Quinn vs. United States, de 1955 (349
E.U., 155), Slochower vs. Board of Higher Education, (350 E.U., 551 del afio 1956), Watkins vs. United
States de 1957 (354 E.U., 178). En este Gltimo caso, el presidente Warren de la Suprema Corte sostuvo
que: «A diferencia de la costumbre inglesa, desde el mismo principio, el uso de la legislatura del poder
contra el desacato se considerd sujeto a revision judicial».

8  Alpheus Malson: American Politics Government, Nueva York, Basic Books Inc., 1965,
p. 48.
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con motivo de la ejecucion de ciertos actos de investigacion, el Congreso requiere
la participacion de los tribunales judiciales o del Departamento de Justicia, o bien,
concede a la persona la inmunidad de autoincriminacién que le brinda una protec-
cién absoluta frente a cualquier acusacion judicial que se le pudiera formular con
motivo de sus declaraciones.® En este Ultimo caso, como consecuencia de la quinta
enmienda efectuada a la Constitucion norteamericana,'® se reconoce a las personas
el derecho a guardar silencio ante el interrogatorio de las comisiones investigadoras,
hasta tanto se les ofrezca la inmunidad.*

Es materia opinable si los antecedentes norteamericanos sobre la potestad de
investigacion del Congreso tienen plena aplicacion frente al sistema constitucional
argentino. En primer lugar, porgue su insercién préactica en los Estados Unidos obe-
decid a precedentes coloniales y del sistema parlamentario britanico, que no tuvie-
ron aplicacion ni paralelo en el régimen constitucional argentino. En segundo lugar,
porque el principio basico y la razon de ser del derecho constitucional argentino,
aplicable en este campo como en otros, reposa sobre una concepcion humanista que
niega, en forma terminante y absoluta, la existencia de poderes gubernamentales que
no sean susceptibles de control y revision judicial cuando afectan derechos y garan-
tias constitucionales.

Una interpretacion teleoldgica de la Constitucion nacional, basada sobre los
objetivos generales expuestos por su Preambulo, revela que se nutre de una finali-
dad humanista y personalista cuyo objetivo es consagrar y preservar la dignidad del
hombre frente al ejercicio abusivo del poder. Todas las técnicas y procedimientos
establecidos por la Constitucion estan destinadas a evitar ese ejercicio a travées de su
control. Todos los actos del poder, en la medida que se relacionan con las garantias
y los derechos subjetivos resultantes de la Constitucién, estan sujetos al control judi-
cial por aplicacion del articulo 116 de la ley fundamental.

El control de legalidad y constitucionalidad que compete al Poder Judicial
impide la existencia de una autoridad cuyos actos estén totalmente exentos de un
control organico. La finalidad humanista de la Constitucion, la doctrina de la divi-
sion de poderes, y su complemento reflejado en la teoria del control, se oponen a
la concepcion de la seguridad nacional o del estado de necesidad como situaciones
limites que justificarian apartarse de los preceptos constitucionales generando actos
gubernamentales exentos de control que conducen a la omnipotencia del poder que
les dio origen.

Asi, en el célebre caso Horta ¢/ Harguindeguy, la Corte Suprema establecié
que:

9 Gaylon Caldwell y Robert Lawrence: Teoria y practica del gobierno actual de los Estados
Unidos, México, Diana, 1972, p. 197.

10 Tal garantia esta prevista en el articulo 18 de la Constitucion nacional.

11 Ernest Schulz: American Government, Nueva York, Barrons Educational, 1972, p. 211.
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La doctrina de la omnipotencia legislativa que se pretende fundar en una presun-
ta voluntad de la mayoria del pueblo, es insostenible dentro de un sistema de gobierno
cuya esencia es la limitacion de los poderes de los distintos drganos y la supremacia
de la Constitucion. Si el pueblo de la Nacién quisiera dar al Congreso atribuciones
mas extensas que las que ya le ha otorgado o suprimir algunas de las limitaciones que
le ha impuesto, lo haria en la Unica forma que él mismo ha establecido al sancionar
el articulo 30 de la Constitucién. Entretanto, ni el legislativo ni ningun departamento
del gobierno pueden ejercer licitamente otras funciones que las que le han sido acor-
dadas expresamente o que deben considerarse conferidas por necesaria implicancia de
aquellas. Cualquiera otra doctrina es incompatible con la Constitucién, que es la Unica
voluntad popular expresada en dicha forma.2

La inexistencia de poderes absolutos e ilimitados frente a las libertades, dere-
chos y garantias constitucionales es extensiva al poder de investigacion que tiene el
Congreso. Por mas amplio que sea ese poder, no por ello dejara de tener limites y
estar sujeto al control de otro 6rgano del gobierno.

Sin embargo, aceptar la existencia del control y de una autoridad a cuyo cargo
esta velar por el cumplimiento de las limitaciones impuestas al poder de investiga-
cion, no debe conducir a la desnaturalizacion de este Gltimo. Sobre el particular, y
resaltando las dificultades para lograr el equilibrio en esta materia, se ha destacado
que, probablemente no existe ninglin método satisfactorio que permita limitar el
poder de compulsién del Congreso cuando este desea obtener cierta informacion.
Si la idea de la falta de limites se fusiona con la intencién de organizar la autoridad
parlamentaria alrededor de este concepto, se abre el camino a un nuevo tipo de Con-
greso, que ciertamente podria destruir la autonomia de otras instituciones, despojar
totalmente de sentido al caracter confidencial de ciertos temas y reemplazar el impe-
rio de la ley por una serie de caprichosas directivas, amenazas y exigencias. Por otra
parte, si se limitara seriamente el poder de investigacion del Congreso, se privaria al
cuerpo de un arma necesaria para su propia supervivencia, que le permite descubrir
y denunciar los procedimientos incorrectos.

Esevidente que ningunade las dos alternativas resultaatractiva, y paraapartarnos
del dilema es necesario estudiar la funcién de las comisiones investigadoras no solo
desde el punto de vista legal, sino también con criterio politico e institucional.*®

Si bien constituye un presupuesto basico que el Congreso, para tener acceso a
los hechos, debe y puede efectuar investigaciones, ellas no pueden apartarse de sus
objetivos y, dentro de su marco, no pueden conducir a la desnaturalizacion de la
finalidad humanista de la Constitucion.

La investigacion no puede estar por encima de la Constitucion sino dentro de
su cauce e, inclusive, toda ley que reglamente su ejercicio solamente tendra validez
en tanto responda y respete los lineamientos constitucionales.

12 Fallos C.S. 137:47.
13 Roland Young: El congreso norteamericano, Buenos Aires, Bibliografica Omeba, 1967,
p. 192,
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En todos aquellos supuestos en que el ejercicio del poder de investigacion ex-
cede el marco constitucional, estan previstos los instrumentos idoneos para resta-
blecer el equilibrio que debe imperar en un Estado de derecho, ya sea a través de la
denuncia judicial de los funcionarios implicados por el ejercicio abusivo del poder,
0 mediante las herramientas del habeas corpus o amparo para solicitar que se ponga
término a los efectos de una medida o evitar que ellos se produzcan.

En estos casos, el Poder Judicial, ejerciendo su rol de poder del Estado, en un
plano de igualdad frente a los demas, podra dar cumplimiento a su funcién consti-
tucional revisando tanto la legalidad del hecho como los alcances y contenido de la
investigacion para poder pronunciarse sobre la razonabilidad de aquel aunque, claro
esta, sin desconocer la facultad de investigacion, ni la conveniencia u oportunidad
para su ejercicio.

La interpretacién armonica y teleolégica de la Constitucion nacional permite
visualizar los limites concretos que tiene la potestad investigadora del Congreso y de
sus comisiones aunque, en cada caso, su determinacion resultard del analisis factico
que realice el Poder Judicial.

Entre esos limites, corresponde destacar los siguientes:

1. El poder de investigacion, como facultad implicita, no constituye un fin
sino un medio. Su ejercicio importa una herramienta auxiliar para el
cumplimiento de los fines legislativos a que responde la estructuracion
constitucional del Congreso. La facultad es amplia, en el sentido de que
comprende todas aquellas medidas conducentes con la realizacion del fin
legislativo en cuestion en cada caso, pero no puede apartarse de esa fi-
nalidad ni ser el medio eliptico para que el Congreso se introduzca en el
campo de accion reservado a los restantes poderes del gobierno.

2. El poder de investigacion corresponde al Congreso y puede ser ejercido
por cualesquiera de sus Camaras. Pero la potestad que tienen las comisio-
nes investigadoras no es propia sino delegada. La fuente de autoridad para
la comision investigadora es la resolucion de la Camara que las habilita
para actuar determinando sus fines y facultades. Las comisiones deben ser
autorizadas por un mandato de la Camara en el cual se defina su finalidad,
atribuciones y tiempo para el cumplimiento de su misién, ya que la con-
cesion de un lapso indeterminado o de una autoridad permanente, impide
a la Camara o al Congreso ponderar los resultados y curso de las inves-
tigaciones a través de un preciso y, determinado temporalmente, control
intradrgano resultante de la rendicion de cuentas. Todo acto que ejecuten
las comisiones investigadoras excediendo los limites de la autorizacion
carece de validez y constituye una usurpacion del poder.

3. Como las autorizaciones para investigar, acordadas a las comisiones,
no pueden ser absolutas, en ellas los términos del mandato deben ser
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precisos y concretos. Deben estar desprovistos de una amplitud excesiva,
que pueda conducir a generalizaciones ambiguas y a la indeterminacién
del propésito legislativo perseguido.

4. Toda autoridad gubernamental debe ser ejercida conforme a las limita-
ciones constitucionales, y el poder de investigacion del Congreso no pue-
de ser méas extenso que su fuente normativa. Aunque la ley autorice al
Congreso a investigar, determinando las medidas que puede adoptar en el
curso de la investigacion, tal norma no podra ser absoluta y estara sujeta
a la limitacién establecida por el articulo 28 de la Constitucion nacional,
conforme al cual los principios, garantias y derechos constitucionales no
pueden ser alterados por las leyes reglamentarias.

5. Otra limitacion es la que resulta del articulo 32 de la Constitucion, que
prohibe al Congreso dictar leyes que restrinjan la libertad de imprenta o
que establezcan sobre ella la jurisdiccion federal. Como el poder de in-
vestigacion constituye un medio que facilita y torna eficiente el ejercicio
de las funciones legislativas del Congreso, su aplicacion no puede abarcar
materias sobre las cuales no se puede extender la potestad legislativa.**

6. El poder de investigacion y las medidas concretas que lo componen no
pueden hacerse efectivos si no fueron debidamente ordenados por la co-
mision investigadora. Asi, en el caso de las personas citadas a prestar
declaracion testimonial, el testigo puede negarse a responder el interroga-
torio si la comision carece de quérum. Entendemos que igual actitud po-
dria adoptar, en salvaguarda de sus derechos personales, si pretende que
la sesion sea publica, acorde con las reglas que tipifican un procedimiento
republicano, y la comisién no accede a su peticion. De igual modo, si el
testigo pretende que sus declaraciones sean mantenidas en secreto, la co-
mision debe acceder a su peticion, ya que no corresponde dar a publicidad
el contenido de ningun acto de investigacion mientras no sea debidamente
aprobado por la comision y hasta tanto la Camara respectiva no tenga co-
nocimiento de su contenido.

7. En aquellos casos en que el ejercicio del poder de investigacion se tra-
duzca en medidas que afectan los derechos y garantias del hombre, la
potestad del Congreso esta limitada por el articulo 18 de la Constitucion.
Asi, entendemos que el Congreso no puede aplicar penas, incluso en el su-
puesto de desacato,® ya que ello requiere de un juicio previo, fundado en
ley anterior y la intervencion del Poder Judicial con prescindencia de toda

14 Esta garantia fue desconocida por la comision Visca-Decker en 1950, la cual, bajo el pretexto
de investigar actividades antiargentinas, clausuro diversos diarios y periodicos.

15 Sin embargo la Corte Suprema, ya en el caso Lino de la Torre, de 1877, sostuvo que las Cama-
ras pueden sancionar aquellos casos de desacato que no estan previstos legislativamente como sujetos
a la jurisdiccion de los tribunales (Fallos, 19:238).
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comisién especial. Tampoco se puede obligar a un testigo a incriminarse a
través de una declaracién contra si mismo, ni disponer allanamientos o se-
cuestros de documentacion privada sin la previa autorizacion judicial. En
todos estos casos se estaria transfiriendo al Poder Legislativo la facultad
de realizar actos que competen al Poder Judicial, en su caracter de tutor
final de los derechos y garantias constitucionales, alterando el equilibrio
y la armonia que supone el cabal funcionamiento de la doctrina de la di-
vision de poderes,'6 y generando serios riesgos como consecuencia de un
eventual ejercicio erroneo o abusivo del poder.

El reconocimiento y la vigencia de tales derechos y de sus libertades, dentro del
marco de los objetivos globales establecidos por los constituyentes en el Preambu-
lo, configuran la senda que conduce a la implantacion del Estado de derecho como
ambito dentro del cual se consolida el sistema democratico constitucional.!’ Sin em-
bargo, ese reconocimiento no es suficiente si no se tornan efectivas las garantias que
le permiten al hombre desarrollar su actividad en forma espontanea, con libertad y
responsabilidad, prescindiendo de los lineamientos establecidos por las cambiantes y
transitorias pasiones politicas que puedan presidir a la conduccion gubernamental.

Las limitaciones descritas son consecuencia de la inexistencia, en el sistema
constitucional argentino, de poderes absolutos e ilimitados. En un sistema democra-
tico constitucional, la libertad y el orden juridico se desenvuelven en forma paralela
através de la plena vigencia de los derechos y a resguardo de la concentracion incon-
trolada del poder. La necesidad y amplitud del poder de investigacion del Congreso,
que es uno de los medios mas eficientes y poderosos de que dispone para conservar
su independencia, particularmente frente al Poder Ejecutivo, no son absolutas y se
encuentran limitadas por los derechos y garantias constitucionales del individuo, a
la vez que por las atribuciones privativas de los otros érganos de gobierno o de la
otra Camara legislativa o por los poderes reservados por las provincias conforme
al articulo 121 de la ley suprema de la Nacion. Bajo concepto alguno el Congreso
puede invocar la facultad de investigar para invadir la 6rbita que la Constitucién ha
sefialado con exclusividad al Poder Judicial.

En numerosas oportunidades las Camaras del Congreso ejercieron su potestad
de investigacion creando las comisiones pertinentes.

Tales fueron la comisidn constituida por el Senado en 1934 para la investi-
gacion del comercio de carnes; la creada en la Cdmara de Diputados en 1941 para

16 En los Estados Unidos, a partir de 1958 el Congreso, sin renunciar a sus facultades y sobre
la base de un criterio politico encaminado a evitar un eventual conflicto de poderes, solicita la cola-
boracion del Poder Judicial para hacer efectivas todas aquellas medidas de investigacion que puedan
vulnerar derechos y garantias individuales.

17" German J. Bidart Campos: «El Preambulo de la Constitucion como sintesis de su proyecto
politico», en La Nacion, 5 de octubre de 1982.

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://lwww.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE
148 EL PODER LEGISLATIVO

Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

investigar las actividades antiargentinas donde fue autorizada para requerir el auxilio
de los 6rganos gubernamentales correspondientes para allanar domicilios, practicar
secuestros de documentacion y detener personas; la comision bicameral formada en
1950, también para investigar actividades antiargentinas, que entre otras medidas
dispuso la clausura de centenares de diarios en el pais; la comision sobre agio y espe-
culacion creada en 1958 por la Camara de Diputados, que clausuré establecimientos
comerciales e industriales, dispuso allanamientos, secuestros de documentacion y
detencion de personas; en 1975 la Camara de Diputados dispuso la investigacién
sobre la administracion de los fondos del Ministerio de Bienestar Social y de una
entidad denominada Cruzada de Solidaridad Justicialista aungue, en este caso, su
labor no se pudo concretar debido a la negativa del Poder Ejecutivo y a su descono-
cimiento de las atribuciones que habia invocado el Congreso; en 1984, en ambas Ca-
maras del Congreso se constituyeron comisiones investigadoras para indagar sobre
presuntos actos ilicitos econémicos que se habrian concretado en la transferencia al
Estado de bienes de una empresa concesionaria de servicios plblicos.!®

Fue en este ultimo caso donde se produjo un interesante cuestionamiento judi-
cial sobre las atribuciones de una comision investigadora.

En esa oportunidad, la comisién investigadora orden6 y llevé a cabo el alla-
namiento del estudio juridico de Walter Klein, ex funcionario gubernamental en el
area econdmica. Ademas del allanamiento del domicilio, secuestr de alli diversa
documentacion, como también, aunque por error, de la obrante en otro estudio ju-
ridico. Planteada la cuestion judicial por via de la accion de amparo, se demandd
la invalidez de los actos ejecutados por la comisién y la inmediata restitucion de la
documentacion secuestrada, todo ello sobre la base de que las medidas habian sido
adoptadas sin que mediara una orden judicial previa y que, por ende, se habia viola-
do el articulo 18 de la Constitucién nacional.

En primera instancia, el magistrado interviniente sostuvo que el poder de inves-
tigacion de la Camara era constitucionalmente incuestionable, y que no correspondia
expedirse sobre el allanamiento porque al haberse agotado su concrecion, la cues-
tion era abstracta. Sin embargo, como subsistian los efectos del secuestro de docu-
mentacion, el juez sostuvo que las comisiones investigadoras no podian, sin previa
ley formal que las autorizara, secuestrar documentacién ni restringir el ejercicio de
derechos individuales. A falta de esa ley, debian requerir la correspondiente orden
judicial para concretar tales actos.

Sobre la base de tales argumentos, el magistrado dispuso que en el plazo de tres
dias la Camara de Diputados debia entregar al juzgado la documentacion secues-
trada. Asimismo, y para no frustrar los propoésitos de la investigacion, ordend que
la documentacion requerida permaneciera durante diez dias en el tribunal para su

18 | a actuacion de estas comisiones fue detallada por Carlos H. Franco: Facultad de allanar
domicilio de las comisiones parlamentarias de investigacion, Buenos Aires, Heliasta, 2005.
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compulsa y eventual entrega a la comision investigadora de aquella que considerara
necesaria para proseguir con su cometido.'® El fallo fue confirmado por la Camara
Nacional Criminal y Correccional Federal,? y otro tanto por la Corte Suprema de
Justicia por entender que, a la fecha de su pronunciamiento, la cuestién era inoficiosa
por la inexistencia de un perjuicio actual.?

Si bien compartimos el criterio judicial adoptado en el caso citado, considera-
mos que por ley del Congreso no se puede autorizar a las comisiones investigadoras
a ejecutar actos que restrinjan las libertades constitucionales.

El articulo 18 de la Constitucion expresa, con respecto al domicilio y a los pa-
peles privados, que una ley determinard en qué casos y con qué justificativos podra
procederse a su allanamiento y ocupacidon, pero en modo alguno establece que el
drgano competente para ejecutar tales actos sea el Congreso. En esencia se trata de
una funcion jurisdiccional, de modo que solamente un juez, a pedido de las comisio-
nes investigadoras, podra disponer una medida restrictiva de la libertad que tutela al
domicilio y a los papeles privados. Entendemos que si por ley del Congreso este se
autorizara a si mismo o al Poder Ejecutivo para realizar semejantes actos, la norma
careceria de validez constitucional por alterar la distribucion de funciones entre los
tres 6érganos gubernamentales.

En el afio 2001, la Camara de Diputados organizé una comision investigadora
para indagar sobre el lavado de dinero y su relacién con la corrupcién gubernamen-
tal. En esa oportunidad se facult6 a la comision para disponer, entre otras medidas,
allanamientos de domicilios y acceder al contenido de las comunicaciones telefoni-
cas, pero con previa autorizacion e intervencion de un juez competente.

Los integrantes de la comision investigadora se adelantaron a efectuar graves
imputaciones a terceros antes de concluir su labor. Ello reporté una significativa
publicidad periodistica para los protagonistas, y una expectativa para los ciudada-
nos que, lamentablemente, se frustré con el consecuente deterioro de la credibilidad
que debe merecer la dirigencia politica. En efecto, al igual que en el caso Klein, la
actuacion de la comision investigadora no arrojo luz alguna sobre las presuntas irre-
gularidades que habian sido denunciadas.

19 El Derecho, 110-462.
20 E| Derecho, 111-328.
21 Fallos, C.S. 308:1489 y 311:805.
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Pablo Riberi*

Representacion y autoridad
en un Congreso sin Parlamento

Planear una asamblea que representara a todos los hombres
era como fijar el numero exacto de los arquetipos platénicos. [...]
¢ Bastaba un ingeniero para representar todos los ingenieros, incluso
los de Nueva Zelanda?

Jorge Luis Borges!

1. Exordioy tesis central

Tengo la impresion de que la falta de estima pablica hacia las asambleas le-
gislativas es inevitable pues, entre otros factores, los fundamentos filoséficos de la
representacion politica en general exhiben hoy una insuficiencia tedrica ostensible.
En rigor de verdad, nunca ha sido sencillo justificar por qué unos deciden por otros.
Ademas, las normas y practicas establecidas para el ejercicio de la tarea legislativa
ya no se muestran idéneas para promover aquellos ambiciosos resultados que alguna
vez imagind el racionalnormativismo. Luego es una obviedad que esta disonancia
provoque frustracidn e ilegitimidad en todo el sistema politico. Por otro lado, debe
observarse que las variantes populistas, por primitivas, autoritarias y normativamen-
te insuficientes, tampoco han podido ser alternativas aceptables en comunidades
politicas desarrolladas. Creo, por lo tanto, que los nocivos y repetidos efectos de
estas crisis de representacion podrian al menos verse morigerados o superados si en

*

Profesor titular de Derecho Constitucional de la Facultad de Ciencias Politicas de la Univer-
sidad Catélica de Cérdoba. Profesor adjunto de Derecho Constitucional de la Universidad Nacional de
Cordoba. Ex diputado electo y vicepresidente segundo de la Asamblea Constituyente que reformé la
Constitucion de Cdrdoba (2001). Ex asesor del presidente del bloque de Diputados de la Unién Civica
Radical en la legislatura de Cérdoba (2003).

1 Jorge Luis Borges: El Congreso, Buenos Aires, Emecé, pp. 44-45.
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verdad el Congreso pudiera recuperar el rol institucional que la teoria constitucional
hubo de asignarle. En esta idea, la cuestion capital es advertir que, sin condiciones
deliberativas, el deterioro y la descentracion politica del Parlamento es inexorable.
Siempre que ello suceda, esta claro también que habra procesos de crisis cada vez
mas virulentos. Obviamente, un «Congreso sin Parlamento» es un cuerpo indiferen-
ciado que extingue su autoridad mientras fracasa en sus modos representativos.

2.  Representacion liberal, legitimidad democrética

El andlisis tedrico de la legitimidad del Congreso ha sido una nota saliente
en la historia del constitucionalismo moderno. En clave de principios y practicas
constitucionales se ha producido un constante esfuerzo en este sentido. En verdad,
recurrentemente fil6sofos, politélogos y constitucionalistas suelen preguntarse por
cuéales son las mejores normas y practicas que permiten instilar legitimidad y eficien-
cia a las asambleas legislativas. Sobre este clivaje, de tanto en tanto nos toca asistir a
renovados debates sobre autoridad y representacion. Un aporte esencial lo ha dado
Kelsen, quien supo advertir la relacion esencial que debe guardar una teoria general
de la representacion con las exigencias democraticas del Estado moderno.? 'Y claro,
la autopercepcién del pueblo frente a la ineludible labor vicaria de los representan-
tes ha provocado asombros generalizados y no pocas tensiones sociales. Decia este
notable pensador:

[...] La teoria de la representacion, esto es, la concepcion de que el Parlamen-
to moderno es un 6rgano secundario del pueblo, el cual se considera como 6rgano
primario del Estado, y de que el Parlamento solo puede hallar expresion la voluntad
del pueblo, es una ficcidn politica que tiene por objeto conservar la apariencia de la
soberania popular; pero en realidad, segun las Constituciones de los llamados Estados
representativos, la funcion del pueblo, es decir, de los electores, queda limitada a la
creacion del Parlamento; y este, o mejor dicho, sus miembros, por virtud de los prin-

cipios de derecho positivo, son a su vez, en su actividad, independientes del «pueblo»,
es decir de sus electores [...].3

Resumiendo, ¢como superar el nlcleo de una crisis y una tension que es natural
dentro del concepto de representacion politica? O si se quiere, ;cdmo asumir las de-
ficiencias del modelo democratico liberal de representacion politica en los 6rganos
politicos del Estado?

Frente a estas preguntas suelen proponerse dos posturas irreconciliables. O bien
asumir la feroz critica que hiere los fundamentos y axiomas basicos de la herencia

2 Francisco Conde afirma al respecto: «Autoridad y representacion son entre si términos co-
rrespondientes, de tal suerte que el grado y la cualidad de la auctoritas determina el grado y la cualidad
de la representacion». Francisco Javier Conde: Representacion politica y régimen espafiol, Madrid,
Subsecretaria de Educacion Popular, 1945, p. 62.

3 Hans Kelsen: Compendio de teoria general del Estado, México D.F., Colofén, 1992,
pp. 212-213.
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liberal-democratica que, por caso, autores como Schmitt han ensayado con singular
virulencia; o bien armarse de un temperamento deontolégico que permite tensio-
nalmente trazar nuevos puentes desde unas razonables exigencias normativas hacia
unas condiciones facticas de existencia de lo politico en la representacion.* Cual-
quiera sea el temperamento frente a este dilema, no se puede desconocer las luces
y las sombras de la herencia constitucional recibida. En ello, diversas variantes de
liberalismo han asumido también posiciones muy diversas. Mehring, por ejemplo,
advierte que a muchos liberales les gusta hablar mas de economia y de ética que de
politica. Y esto sin duda ha sido poco edificante en paises como el nuestro. En rigor,
pareciera que a muchos liberales no les interesa para nada discutir las condiciones
tedricas que precisamente pueden permitir el desarrollo de creencias y valores libe-
rales. En efecto, esta perspectiva de liberalismo conservador prefiere sumarse a otras
criticas antipoliticas. En particular, este tipo de critica liberal conservadora rechaza
lo politico como categoria independiente del derecho y la economia.> Me parece
fundamental comprender esta paraddjica postura porque en paises como el nuestro,
en tanto enemigos de la politica, muchos liberales de la estirpe no han trepidado en
mofarse y atacar al Congreso sin mayores remordimientos. En este temperamento,
tampoco debe llamar la atencién que para lograr sus sesgados objetivos, ellos hayan
decidido asumir alianzas populistas o autoritarias.

Contrariamente a esta posicion, tengo la firme conviccion de que tanto para ro-
bustecer la democracia como para afirmar los valores liberales de la Constitucion, la
estructura constitucional de asignacion de poder debe reservar un dominio material
para la politica. Es que si la ley se hace o cambia por voluntad de los legisladores,
es pleno que para fortalecer la presuncion de legitimidad de la ley comun, resulta
fundamental que ella se erija sobre un constante intercambio plblico de ideas.® Sin

4 Mehring ha resumido con mucha claridad cuél es el objeto de la critica schmittiana al libe-
ralismo y en particular a la estructura parlamentaria de Weimar. Dice Mehring: «In formulating his
critique, Schmitt asserted that he had detected a crisis in parliamentary culture and in the general par-
liamentary structure of the Weimar Constitution. He discovered a powerful “tension” between liberal-
ism and democracy at work in the Weimar system, and, basing his arguments on radically anti-liberal
concept of democracy, took liberalism to task for failing to implement institutionally its core political
idea». Reinhard Mehring: «Liberalism as a Meaphysical System», en David Dyzenhaus (ed.), Law as
Politics: Carl Schmitts critique of liberalism, Durham, Duke University Press, 1998, p. 132.

5 Mehring tiene razén en destacar que, para Schmitt, el liberalismo es un modelo de relativa
racionalidad y con caracteres «metafisicos» no siempre asumidos. Dice este autor: «Above all, his ap-
proach has maintained its interest because of his understanding of liberalism as the “metaphysical
system” of a «relative rationality». Posteriormente agrega: «[...] Liberalism, in contrast, is a “‘negation
of political. For Schmitt, there is ““no liberal politics per se, but only a liberal critique of politics”, and
the “systematics of liberal thought™ is aimed at the ““dissolution” of all political phenomena into the
“polarity of ethics and economy”». Reinhard Mehring: ibidem, pp. 137-138.

6 Escribe Waldrom: «[...] The legislature, by contrast, has the impudence to say, ““Forget what
the law may have been all along. This is what it shall be now’’». Jeremy Waldrom: The Dignity of Leg-
islation, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, p. 12.
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embargo, tal como Waldrom lo ha advertido, las grandes corrientes del pensamiento
juridico y constitucional no han dedicado mayores esfuerzos a desarrollar una autén-
tica «teoria de la razon legislativa». Los constitucionalistas confian poco o nada de
los politicos y prefieren, en cambio, dedicarse a analizar la doctrina y jurisprudencia
judicial. La gran mayoria de los autores siguen la anglo-american jurisprudence,
por lo que simplemente desdefian los argumentos y razones del debate parlamenta-
rio y prefieren en cambio poner énfasis en el analisis de la logica y la hermenéutica
judicial que corrige estos imperfectos productos. Naturalmente, muchos legisladores
en paises como Argentina no han merecido ni se han esforzado por ganar el respeto
de la comunidad juridica. De todos modos, los constitucionalistas tampoco han in-
tentado desarrollar una analitica de alternativas parlamentarias. Quiza por ello han
sido escasos los aportes doctrinarios que han podido clarificar un sentido normativo
minimo de validez o correccion para el funcionamiento del Congreso.’

3. Populismo, representacion y autoridad en una sociedad compleja

Pierre Rosanvallon ha expresado, analizando el cuadro de situacién de su pais:

[...] la denuncia de la crisis de la representacion y la estigmatizacion sociolégica
y moral de los efectos perversos del individualismo se conjugan en esta vision para
denunciar la separacion de lo politico y de lo social. «Nosotros tenemos un gobierno
representativo, sin una verdadera representacién nacional», decia Berryer. Nuestras
elecciones son una loteria; se pone en las urnas no un pueblo, sino una muchedum-
bre, ponemos alli toda clase de individuos que hemos comenzado por despojar de sus
calidades y de sus profesiones; es el azar el que agita las urnas, es él el que saca los
ndmeros ganadores, es decir nuestros diputados.®

Las crisis por falta de aceptacidn o por desengafio hacia los representantes se
ofrecen en diversa intensidad. A menudo, ellas suelen desencadenar grandes trans-
formaciones politicas, aunque la mayoria de las veces solo son objetos de timidos
placebos reformistas. Es digno de notar también que en democracias menos ma-
duras, prediccion demoscépica y populismo, han trabado una interesada y eficaz

7 Afirma Waldrom: «[...] We are not in the possession of a jurisprudential model that is ca-
pable of making normative sense of legislation as a genuine form of law, of the authority that it claims,
and of the demands that it makes on the other actors in a legal system». Jeremy Waldrom: ibidem,
p. 1.

8 Dice textualmente Rosanvallon: «La dénonciation de la malreprésentation et la stigmati-
sation sociologique et morale des effets pervers de I"individualisme se conjuguent dans cette vision
pour dénoncer la séparation du politique et du social. ““Nous avons un gouvernement représentatif,
sans une vraie représentation nationale”, disait Berryer. Nos élections sont une loterie; on met dans le
sac, non un peuple, mais une foule, y met toutes sortes d"individus qu”on a commencé par dépouiller
de leur qualité et de leur profession; c’est le hasard qui remue le sac, c’est lui qui tire les numéros
gagnants, c’est-a-dire nos députés». Cf. Pierre Rosanvallon: Le Peuple Introuvable, Paris, Gallimard,
2000, p. 121.
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alianza. Es sencillo entenderlo: eleccién y representacion son dos momentos tan
distintos como necesarios en la democracia. Solo que el populismo electoralista y las
formas demoscépicas de conformacion de los discursos demagadgicos han advertido
que se puede predeterminar la orientacion general de un voto irreflexivo o eminen-
temente autointeresado. Logicamente que expertos en publicidad y comunicacion
cada dia saben méas y mejor como manipular las fibras pasionales de déciles masas
populares, sin desconocer, por cierto, que los medios masivos de comunicacion se
han encargado de satisfacer las aspiraciones aislacionistas de vastos sectores medios
acomodados que, instintivamente, rechazan cualquier responsabilidad social. Por
ello, en aquellas democracias donde la deliberacion no es un factor relevante para su
ciudadania, en aquellas democracias donde el debate no es un antecedente sobre la
orientacion ulterior de las politicas publicas, las primitivas adhesiones populistas y
la indiferencia antipolitica han terminado por desbaratar las complejas exigencias de
compromiso social que impuso el constitucionalismo republicano en sus origenes.
Hoy, en nombre de la apatia y la razon populista, algunas democracias degradadas
tienden a promover una exaltada acclamatio como elemental forma de legitimidad
instantanea. Asi, estas democracias van reconstruyendo plebiscitariamente un poder
agresivo que no hesita en poner en peligro los valores fundantes de la Constitucién
cuando el eufdrico éxtasis de muchedumbres reunidas en paseo publico se lo pide.°

Naturalmente, si hay algo que distingue al populismo es su desprecio tanto por
las formas deliberativas de la razon como por los valores universales del constitucio-
nalismo. El populismo prefiere mas bien mostrar una ostensible devocion por hacer-
se eco de los intereses viscerales de los grupos sociales que conforman las alianzas
del poder. El populismo no duda en seguir pasionalmente las veleidades de unas
mayorias circunstanciales que gustosas obedecen las consignas de un lider paterna-
lista. De todos modos, si hay un elemento coherente y constante en la cultura y la
razon populista, sin duda es que la expansiva vocacion hegemonica de sus lideres en
situacion de poder termina siempre por embestir contra las expectativas racionales,
deliberativas y republicanas que la Constitucion hubo de disefiar con tanto empefio.

Se puede notar asimismo que esta vocacion hegeménica suele estar acompa-
fiada de unas concretas patologias sociales. Entre las mas reconocidas se destaca
la propensién a la imitacion y a la reproduccion indiferenciada de consignas sin
sustento. De tal suerte, los individuos que conforman la masa son proclives a caer en
sugestion colectiva. La propaganda y la externacion de la razon fuera de los debates
parlamentarios, provoca también una notable degradacion de la razon pablica en tér-
minos de valores y objetivos sociales. Si la politica como expresion de la razén de-
liberativa es descentrada de su ambito natural —el Parlamento—, el lenguaje vulgar

9 Cf. Pablo Riberi: «Cuando las uvas estan agrias y los limones estan dulces (sobre confor-
mismo, comodidad y disenso democratico)», en Debates de Actualidad (publicacion de la Asociacion
Argentina de Derecho Constitucional), afio X1X, n.° 192, nov. 2003-mar. 2004, pp. 52-57.
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y los motivos aparentes terminan por consolidar a los medios de comunicacion
como el dominio que mejor legitima un poder que se vuelve banal. Asi, dentro de los
tiempos televisivos, unas cascadas de opinidn y polarizaciones altamente irraciona-
les distinguen la simplificacion argumental de un sinodo de intereses sin rostro aun-
que responsable de visibles efectos de manipulacion social. Ciertamente que cuando
la masa ingresa en procesos de sugestion en cadena; cuando la masa es inducida a la
reproducciéon material de sus elementales pasiones, es previsible también que esas
pasiones puedan volverse extremas, fuera de control y curiosamente suelen estar
alineadas con poderosos intereses econémicos y politicos de algunas minorias privi-
legiadas. Obviamente, el populismo suele apostar al respaldo de una masa sugestio-
nada y polarizada, pues sabe que esta imita y acata las conductas ejemplares de sus
lideres. Ademas, cuando la masa expresa emociones viscerales, esta claro también
que cualquier andlisis basado en la racionalidad o la justicia se vuelve actitud super-
flua. No hay por lo tanto ecuacion posible entre el pueblo de la democracia y la masa
del populismo. La masa es la causante del linchamiento, nunca de la condena. Y por
ello es que el populismo expresa un sentido antidemocréatico de ley y mando. En vez
de pensar y deliberar para actuar, la razon populista intenta evitar todo obstaculo
formalista, legal o institucional que en nombre de la razén deliberativa o la justicia,
pueda restringir el élan vital de su lider. Cuando la raz6n populista esta legitimada,
el uniforme discurso oficialista solo viene a dar sustento a esa emocion liberada.

Por el contrario, la republica y la democracia necesitan de la politica y de la
deliberacién politica. En sociedades complejas como las nuestras, si la democracia
interpreta a un pueblo democratico, la democracia necesita un Congreso que sea
ambito de Parlamento.*?

4. Una concepcion asignada para el Parlamento

El viejo Aristoteles advertia que cuando «decidimos después de deliberar, de-
seamos de acuerdo con la deliberacion».! Asimismo y de acuerdo con la concep-
cion de naturaleza humana que nos leg6 la llustracion, esta claro que la voluntad

10 Creo que asistimos a un tiempo de desciudadanizacion de la politica. EI abismo estructural
entre los polos de la representacion ha vuelto ostensible la falta de consideracién publica que hoy
reciben las legislaturas y Poderes Legislativos en general. No es un detalle menor notar el singular
descrédito que hoy exhibe nuestro Congreso nacional. Es revelador en este sentido, el estudio de Her-
nandez, Zovatto y Mora y Araujo, en cuanto han logrado determinar por ejemplo que «][...] el interés en
los proyectos e iniciativas que se discuten en el Congreso nacional es bajo (35%). Al 63% le importa
poco o0 nada lo que alli se discute. Ademas, el 93% opina que en el Congreso se toman decisiones sin
pensar en la gente». Antonio Maria Hernandez, Daniel Zovatto, Manuel Mora y Araujo: Encuesta de
cultura constitucional. Argentina: una sociedad anémica, México, Universidad Nacional Auténoma de
México, Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, Idea Internacional, 2005, p. 74.

1L Cf. Aristteles, Etica Nicomaquea, Madrid, Gredos, 1993, 1113.2, pp. 13-14.
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individual necesita motivos para actuar.!? Entiéndase motivo de accion individual o
colectiva, a aquellas causas que a veces como razones morales se presentan como
desencadenantes objetivos de una actividad humana intencional. Ha sido civilizado
desde hace mucho tiempo que el cumplimiento de las buenas leyes y otras valiosas
normas sociales merezca operar como auténtico motivo de conducta.

Dicho esto, es conveniente notar, por ejemplo, que ya en 1881 Kautzky supo
advertir que el Parlamento, lejos de ser un instrumento burgués de dominacion, re-
presentaba una antigua técnica democratica. Por lo tanto, Parlamento y democracia,
aun con tensiones y dificultades, nunca abandonaron una férrea alianza de proposi-
tos. Asi también, por cierto, méas alla de los deslices de la democracia censitaria u
otras deformaciones, el Parlamento siempre fue el refugio eminente de las formas
republicanas de autogobierno.*® Por el contrario, la representacion funcional (an-
tipolitica) del Estado fascista y todas las formas corporativas de representacion de
intereses siempre se han manifestado enemigas del Parlamento y de la diversidad
ideoldgica que el Estado constitucional supo establecer.

De tal suerte, desde los origenes del parlamentarismo, la razon deliberativa ha
estado pugnando por vincular un tipo de autoridad con unas precisas formas politi-
cas de representacion democratica. Bruno Accarino revela un importante dato his-
torico sobre el originario rol del Parlamento britanico cuando advierte que «[...] los
primeros miembros ingleses del Parlamento, provenientes de condados y distritos,
eran llamados attorneys y no representantes».'* Esta informacion es relevante, pues
da cuenta de como la idea de autoridad fue insertandose dentro del desarrollo de
una teoria autébnoma de la representacion politica que no siempre fue democrética.
Obviamente, la autoridad y la representacion legitima se han venido imbricando en
una singular trama constitucional de sentidos cuyo vértice apunta indefectiblemente
al Parlamento.

En este marco es oportuno notar que todo orden constitucional supone la su-
praordinacién de unas normas atributivas de competencias y poderes. Las reglas
y normas de una Constitucion que nunca pueden faltar, precisamente son aquellas

12" Hobsbawn ha escrito con sagacidad: «[...] Creo que una de las pocas cosas que se interponen
entre nosotros y un descenso acelerado hacia las tinieblas es la serie de valores que heredamos de la
lustracién del siglo XVIII. Es una opinién que no esta de moda en la actualidad, toda vez que se re-
chaza la llustracion porque se la considera superficial, intelectualmente ingenua o una conspiracién de
hombres blancos y ya fallecidos que usaban peluca y se proponian aportar el fundamento intelectual del
imperialismo occidental». Eric Hobshawn: Sobre la Historia, Barcelona, Critica, 2004, p. 254.

13 Un concepto clave para reforzar la autoridad de nuestro Congreso es la educacion y respon-
sabilidad, tanto de representantes como de representados. Decia Sarmiento al respecto en El Mercurio
del 22 de junio de 1841: «Nuestra época y nuestras instituciones nos piden preparacion, y a los hombres
que piensan, a las capacidades de la sociedad toca dirigirla». Domingo Faustino Sarmiento: «Educacion
y politica» en Obras completas, Buenos Aires, Luz del Dia, 1949, p. 40.

14 Bruno Accarino: Representacion. Léxico de politica, Buenos Aires, Nueva Vision, 2003,
p. 23.
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normas basicas que ordenan la autoridad y la representacion del Estado. Aun cuando
el control de constitucionalidad, la libertad y los derechos de los ciudadanos hoy se
encuentren custodiados por los jueces, la determinacidn politica y constitucional
especifica del derecho, junto al alcance de intereses colectivos, desde tiempos muy
remotos han sido consagrados en manos de legisladores y cuerpos deliberativos en
general. En nuestro caso, el Congreso de la Nacion también fue disefiado como el
Unico ambito publico capaz de integrar toda la comunidad politica nacional en la
unidad estatal. En las democracias constitucionales, dentro del Parlamento se gesta
y representa la autoridad ordinaria de todo un pueblo que solo puede expresarse por
medio de unos pocos representantes. Por esta sencilla razén, autores como Stephen
Holmes se han atrevido a decir que «[...] La institucion central de la democracia
liberal no es la corte constitucional sino el Parlamento».®
De todos modos, desde los rampantes procesos revolucionarios sucedidos en el
norte de América y en Francia a fines del siglo XVIII, la centralidad politica de los
Parlamentos con relacion a los otros poderes se ha visto constantemente sometida a
enconados embates. También es cierto que, en linea con Monstesquieu, una primera
concepcidn de pensamiento institucionalista apostaba por un equilibrio reciproco de
poderes donde le pouvoir arréte le pouvoir. En ese marco, se esperaba del Parlamen-
to un rol mediador y de complementaria homogenizacion de intereses diversos. Por
ejemplo, en los Estados Unidos una concepcién liberal de la representacion politica
en esta inteligencia fue expresada por Madison o Marshall en contra de Jefferson.
En efecto, los revolucionarios de Filadelfia en gran nimero escogieron este pru-
dente esquema cuando interpretaron que la nueva Constituciéon debia basicamente
ser un instrumento capaz de asegurar condiciones de equilibrio institucional y an-
tifaccionalismo.1® Obviamente, se advierte en el texto y en el pensamiento de estos
revolucionarios un sesgo elitista que ha sido bien sintetizado por Roberto Gargarella
cuando expresa:
La Constitucion tenia como objetivo primordial el de obstaculizar la accion de

las facciones, lo que estaban queriendo decir es que la Constitucién debia, primordial-
mente, poner frenos a las acciones de las asambleas legislativas. Segun entiendo, este

15 stephen Holmes: «El constitucionalismo, la democracia y la desintegracion del Estado», en
Harold Hongju Koh y Ronald C. Slye (comps.), Democracia deliberativa y derechos humanos, Madrid,
Gedisa, 2004, p. 158.

16 Es notorio ciertamente el legado de Madison en los Papeles del Federalista X, LI, CXXVIII.
Sirva, por ejemplo, un péarrafo del primer texto citado en la pluma de Madison, quien escribid: «La
conclusion a que debemos llegar es que las causas del espiritu de faccion no pueden suprimirse y que
el mal sélo puede evitarse teniéndola a raya sus efectos. Si un bando no tiene mayoria, el remedio lo
proporciona el principio republicano que permite a esta Gltima frustrar los siniestros proyectos de aquel
mediante una votacion regular. Una faccion podra entorpecer la administracion, trastornar a la socie-
dad; pero no podra poner en préactica su violencia ni enmascararla bajo las formas de la Constitucion».
Cf. Hamilton, Madison y Jay, El federalista, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1994.
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dista de ser el sentido al que hacemos referencia hoy, cuando defendemos a la Consti-
tucién como instrumento creado para prevenir la accion de las facciones.!’

A su turno, ante los excesos producidos por el impetu de la guillotina que marcé
el paso revolucionario de la Asamblea francesa, el temor a las facciones instaladas en
el Parlamento no tard6 en expandirse también en el viejo continente. Los derechos y
principios de la ideologia liberal fueron de igual manera pensados como elementos
esenciales de un esquema constitucional que promovia diferenciacion y distancia-
miento popular. Las reglas de diferenciacion y distanciamiento debian impactar, por
un lado, en el vinculo de representantes y representados; por otro lado, debian ha-
cerlo sobre los vinculos del Parlamento y el resto de los poderes. En el intento por
desdoblar la autoridad del pueblo y la de sus representantes, esta claro también que
los legisladores, lejos de interpretar y cumplir vicariamente un mandato original,
tuvieron que pasar a expresar una atemporal obligacion civica con relacion a la so-
berania nacional. En el convencimiento de que la mediacion de los representantes
debia amortiguar deseos, intereses y creencias variables, fue que los supuestos sina-
lagmaticos y «a escala» de la representacién popular abandonaron definitivamente
sus lazos con la democracia. Y fue en este sentido también que unos procesos oclu-
yentes de participacion civica tuvieron definitivamente que revisar aquellas origina-
rias aspiraciones republicanas de autogobierno que tuvieron lugar en ambos lados
del océano Atlantico.

A raiz de este proceso de transformacion ideologica, la ajenidad y desconfianza
desde y hacia los sectores populares vis & vis un Parlamento de notables, produjo una
nueva misce en scene de republicanismo retrogrado. En nuestro pais sucedio exac-
tamente lo mismo. Sin embargo, los conatos revolucionarios de fines del siglo X1X
(1890, 1893) y comienzos del siglo XX (1905) que propiciaron luego de la sanci6n
de la Ley Saenz Pefia (1912) el advenimiento de Hipdlito Yrigoyen al poder (1916),
acabaron con este lascerante oprobio. De todos modos, la lucha por la democratiza-
cién y la ciudadanizacion de la politica tuvo no pocos fracasos y reveses que aln se
padecen.

Mas alla de ello entiendo que la concepcion asignada al Congreso nacional es
insuficiente para contener las exigencias democraticas de legitimidad que demanda
la sociedad civil. En este marco, el creciente liderazgo de los Ejecutivos y la ambi-
ciosa injerencia judicial hacia el dominio de lo politico ha ido también socavando los
fundamentos de la autoridad del Poder Legislativo. El pobre desempefio del Congre-
so en paises como el nuestro, donde el modelo presidencialista ha ido deformando el
esquema de separacion de poderes, es un hecho central a tener en cuenta.'® Pero mas

17" Roberto Gargarella: Nos los representantes (Critica a los fundamentos del sistema represen-
tativo), Buenos Aires, Mifio y Davila, 1995, p. 57.

18 Cf. Pablo Riberi: «El presidencialismo exanime. Por mas cooperacion y mejores controles
en nuestro sistema politico», en Asociacion Argentina de Derecho Constitucional: Constitucion de la
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alla de ello, tal como afirma Waldrom, es evidente ademas que la mala fama de las
legislaturas esta directamente vinculada con la mala reputacion de la politica.*® En
ella, «el sordido oficio de contar votos» parece merecer menor consideraciéon que la
sobria tarea de la judicatura o el carismético liderazgo de algunos presidentes.

Creo que las legislaturas merecen tanto respeto como el resto de los poderes.
Reconozco empero que, cuando las actividades parlamentarias y las leyes no son
percibidas como el resultado directo de debates transparentes, es l6gico que aumente
la indiferencia y hasta el desprecio civico. Sobre todo cuando ellas son concebidas
como simples sintesis agregativas de los arcana imperi. Asi, lejos de la politica,
en un limitado y opaco proceso de votacion ad-intra, las leyes son percibidas como
un subproducto espurio de negociacion e imposicion interesada. La labor de los
representantes es reconocida como el reflejo de unas elementales fuerzas egoistas
que extienden sus tentaculos dentro del Congreso. Tengo la impresién de que si la
actividad de control y los oficios legislativos fueran transparentes, la consideracion
publica seria otra. Esto es, si se pudiera reflejar el proceso de debate legislativo don-
de la légica egoista de algunos representantes ajenos a los dictados de justicia fuera
visible, es muy probable también que la consideracion de muchos especialistas y le-
gos variaria con relacion a aquellos otros legisladores que en cambio si hacen uso de
argumentos basados en razén y justicia.?’ En pocas palabras, mientras el Congreso
no acredite condiciones de deliberacion y debate, su autoridad y las expectativas de
la gente dificilmente se veran reconciliadas.

Nacién argentina, con motivo del sesquicentenario de su sancion, tomo Il, Santa Fe, Imprenta Lux,
2003, pp. 291-315.

19 Algunos autores han intentado delimitar un &mbito tedrico relevante de analisis para el Poder
Legislativo. Para ello han enfatizado cuales arreglos institucionales benefician principios deliberativos.
En particular, merecen subrayarse los aportes de Waldrom, quien ha sostenido por ejemplo que: «[...]
Los caracteres estructurales de las legislaturas que me interesan son tamarfio, diversidad y desacuerdo
junto con los arreglos institucionales que enmarcan la toma de decisiones en ese contexto —organiza-
cién partidaria, estructura deliberativa, debate formal, reglamentacion del orden y votacion—. Quiero
indagar sobre las implicaciones de estas estructuras y arreglos para asuntos que conciernan la natura-
leza del derecho, el basamento de su autoridad y las exigencias de interpretacion. Existen tres areas
particularmente intrigantes en las que la atencion en las distintas caracteristicas estructurales de la
legislatura moderna pueden ser importantes: textualidad, intencion y votacion». Cf. Jeremy Waldron,
Law and Disagreement, Oxford University Press, 1999, p. 25.

20 En este marco me parece oportuno aportar un provocativo ejemplo que desafia mi propio
argumento. Se trata del consejo que, segun Mill, Lord Mansfield dio a un juez de su amistad. Lord
Mansfield le aconsej6 al magistrado tomar decisiones categéricas pues sostenia que de esta manera
contaba con grandes chances de estar en lo correcto. Analizaba Mansfield en su consejo que de una
«mala raz6n» dificilmente pueda seguirse una «buena decisién». Si argumento sobre la base de malas
razones antes de decidir, es logico que las sentencias han de ser también malas. En opinién de Lord
Mansfield, las razones no llevan a conclusiones, sino que estas, mas bien, son ideas que se deben arti-
cular a posteriori para justificar unas «buenas» decisiones.
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Con relacion a algunas adicionales objeciones teoricas, conviene decir que el
desacuerdo y la aplicacion del principio y la regla de la mayoria para saldar demo-
craticamente las diferencias interpersonales no es prueba alguna de la superfluidad o
precariedad de los debates legislativos. Sobre todo si se comprende que el desacuer-
do es una caracteristica que excede la politica y que es una consecuencia inevitable
de la libertad humana. En este punto advierte también Waldrom que muchos cuerpos
judiciales colegiados terminan saldando sus discrepancias por medio de una vota-
cion interna.?

De todos modos, la légica agonal, mercantilista, casi siempre autointeresada,
que domina los procesos decisorios en las legislaturas, son hechos incontrastables
gue no pueden soslayarse. La gran frustracién en democracias como la nuestra es
que un primitivo método de resolucién de diferencias egoistas y la aplicaciéon de
I6gicas de suma cero en este ambito, en verdad es revelador de la primitiva calidad
de toda nuestra democracia. Es tan opaca, precaria y elemental nuestra politica, que
el auténtico orden de motivos y razones que decide el voto de los representantes, se
ha vuelto un ente inaccesible.

5. Consecuencias impropias de una funcion asimétrica

Bondeély, citado por Montes de Oca, afirmaba que:

[...] el Parlamento es el mandatario de la nacion; debe reproducir en una justa
proporcién las aspiraciones diversas, debe ser la reduccidn exacta de los electores que
lo han nombrado. Se le compara a un espejo. He ahi el principio. Hasta el presente, el
hecho no ha podido conformarse a él. EIl espejo es imperfecto; la nacién no se reco-
noce; la imagen esta deformada. EI marco de vidrio es demasiado estrecho, aquel no
refleja las minorias, el cuerpo electoral, mutilado, pierde sus proporciones y su fiso-
nomia. Agrandar el espejo, hacerlo de una pureza irreprochable, tal es el desideratum
de la ciencia politica.??

Entiendo que el precedente es un paradigma constitucional compartido por mu-
chos politélogosy constitucionalistas. Creo, sinembargo, que se apoya en una desacer-
tada intuicién de lo que es la representacion politica. Recuérdese que desde Hobbes
sabemos que lo representado nunca antecede el acto mismo de representacion.3

21 Frente a los obvios desacuerdos que existen tanto en politica como en decisiones de otra
naturaleza, diversas formulas procedimentales han tenido que ser establecidas para poder saldar las
diferencias entre los hombres. Por ejemplo: 1) la determinacion impersonal de un lider; 2) tirar de la
moneda como propusieron los griegos para la asignacion de la mayoria de sus magistraturas; 3) votar
sobre la base del principio y regla de la mayoria, como las sociedades democraticas han venido hacien-
do también desde la antigliedad.

22 M. A. Montes de Oca: Lecciones de derecho constitucional, tomo I, Buenos Aires, 1904,
p. 57.

28 Cf. Thomas Hobbes: Leviathan, tomo I, capitulo XV11, Madrid, Sarpe, 1984, p. 179.
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En consecuencia, el disefio coherente de un conjunto de normas y procedimien-
tos politico-parlamentarios es un aspecto central en el debate sobre la crisis de repre-
sentacion. Es fundamental reinstalar al Congreso nacional en el dominio central del
poder politico del Estado. Para ello, las reglas democraticas sobre quérum, principio
de mayoria y otros principios submayoritarios que permiten promover el debate ins-
titucional y resultados (o decisiones) propensas a reflejar disensos, condiciones de
razonabilidad y utilidad social, son importantisimas.

En razén de lo expuesto, creo que un orden politico constitucional debe in-
tegrar opiniones diversas. Una de las virtudes mas importantes de la democracia,
precisamente, es su capacidad de ofrecer espacios institucionales a quienes piensan
distinto dentro del debate publico. En una democracia, especialmente en una repu-
blica democratica, el disenso debe ser protegido porque en el disenso esta el debate
y porque en el disenso y el debate publico esta el germen de futuros consensos ma-
yoritarios. Por otra parte, es oportuno notar que no existe un derecho de admision
fiable o un objetivo método de evaluacion de personalidades para decidir el valor
moral o intelectual de los candidatos. Mucho menos para reconocer la calidad in-
triseca de las propuestas que estos hacen. Basicamente por este par de certezas es
que la democracia representativa debe confiar en la voluntad popular. En politica,
si decidimos por mayoria, es porque no hay contraprueba matematica que permita
conocer cudl opinion o decision es verdadera o es mejor. Por otra parte, creo que Si
confiamos en las reglas, los nimeros, oportunidades y en los tiempos de la democra-
cia, es porque sabemos que aun perdiendo en alguna votacion, siempre quedan me-
canismos constitucionales para corregir los excesos de las mayorias. La deliberacién
y la razén puablica se complementan como dos factores esenciales para la legitimidad
parlamentaria en el Congreso. En esta doble matriz, es la voluntad popular la que
conecta de forma directa esa legitimidad que proviene del acto fugaz y estadistico de
una eleccion con la presuncion de rectitud que la sumatoria de opiniones internas en
el Congreso pudieran estar exhibiendo.

6. Colofon: autoridad sin Parlamento equivale a democracia sin pueblo

La representacion politica en las instituciones del Estado no son reducciones
estadisticas o simples retratos a escala de unas sustancias inmutables. Luego, se en-
tiende por qué Accarino ha sabido observar que:

[...] El Parlamento no es un congreso de embajadores de intereses diversos, hos-
tiles entre si, a los que cada uno debe apoyar como mandatario y patrocinador en
oposicion a otros; el Parlamento es, en cambio, una asamblea deliberativa de una Unica
nacion, con un solo interés, el del conjunto, al que debieran servir de guia no ya objeti-
VoS y prejuicios locales, sino el bien general derivado de la razén del conjunto.?*

24 Bruno Accarino: Representacion, o. cit., nota 13, p. 66.
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Esta poderosa intuicién, sin embargo, no ha podido impedir el constante de-
terioro del prestigio de los Parlamentos en general, y especialmente en nuestro
pais.

Por el contrario, la dinamica de la representacion politica a menudo se ofrece
escatoldgica. Condorcet creia, en este sentido, que la calidad de los integrantes de un
Parlamento naturalmente tenderia a declinar con el paso del tiempo. Notaba ademas
que la calidad de las deliberaciones que hubiere dentro de los Parlamentos tenderia
también a deteriorarse. Los argentinos parece que le hemos dado la razon a Condor-
cet. Al menos, es bastante evidente la degradacion de la calidad de personalidades y
estilo de debate que ha habido desde 1983 a esta parte.

Una republica, por el contrario, debe sostener un conjunto de valores y convic-
ciones comunes. Logicamente, dado que es sensato reconocer que dentro de un uni-
verso de posibilidades, algunas acciones y decisiones politicas han de ser mas justas
0 razonables que otras, dado que es obvio que algunas opciones proponen conse-
cuencias mas beneficiosas que otras es pleno que la deliberacion y debate sobre cuéa-
les han de ser tales alternativas debe constituir una obligacion constitucional y hasta
moral en la republica. Ha sido por esta sencilla razén que el mandato imperativo
se extinguid inexorablemente. Por el contrario, el mandato representativo consagro
plena libertad porque la representacion debe ser politica y sujeta a condiciones co-
municativas de racionalidad. En una republica democratica, cualquier seleccién de
acciones y decisiones que se jacte de falta de deliberacion, en rigor es poco mas que
una reprochable arbitrariedad que ofende a quienes seran objeto de tales decisiones.

La justificacion de las leyes y decisiones colectivas que regulan a las socieda-
des civilizadas necesitan libertad, autoridad y representacion. Ahora bien, no toda
justificacion alcanza a ser valida o totalmente consistente con los contenidos cons-
titucionales que les preceden. Es necesario al menos que esas justificaciones sean
pablicas y que estén dispuestas a sortear renovadas refutaciones y debates. Fuera
de ese minimo umbral de deliberacion y publicidad, el oscurantismo es el pasaporte
que lleva hacia la manipulacion y la decadencia abyectas. Si lo dicho anteriormente
s correcto, para que unas practicas o instituciones vinculadas a la representacién
politica puedan ser consideradas justificables en términos de una democracia re-
publicana, es fundamental que estas se muestren coherentes con las expectativas
deliberativas que la Constitucién ha disefiado en su poder mas politico: el Congreso
de la Nacion. No hay otra alternativa.

En consecuencia, lejos del espejo y de los mandatos entendidos en términos
juridicos, la representacion politica se justifica por la capacidad performativa de
constituir la estructura de lo representado y, naturalmente también, por exhibir un
conjunto competitivo de aspiraciones dinamicas que se vinculan en constante jue-
go de diversidad y desacuerdo. En pocas palabras, sin Parlamento el Congreso es
superfluo, pues sin Parlamento los representantes pierden autoridad y sentido de
representacion.
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«Senatores omnes boni viri, senatus romanus mala bestia», es decir: «los se-
nadores son todos hombres buenos, el Senado romano es una bestia nociva», que-
jabanse los romanos. Contrariamente a lo vociferado en nuestro pais, el descrédito
aquel se daba sobre la institucion mientras que la confianza y el honor entonces
quedaba en los hombres publicos. Lo concreto es que sin representacion no hay
autoridad legitima en la figura de los que mandan. Y es por esta sencilla razon que
desde tiempos pretéritos el principal papel de las instituciones ha sido y es situar la
representacién politica como modo subjetivo de formalizacién de autoridad legitima
estatal. Quiza sea esta razon por la que también todo acto de representacion luego ha
de ver bloqueados los caminos utilizados hacia la cosa que dice estar representando.
Los auténticos moviles que deciden los actos de representacion indefectiblemente
se pierden dentro de este mecanismo. Pero més alla de ello, si la designacion de lo
representado es un acto de creacién de identidad, es I6gico también que para evitar
una posible desfiguracion in procedendo, sea la misma representacion la que se vea
obligada a volar los puentes que la vincularon con sus referentes.

En sintesis, no se puede renegar de la herencia constitucional recibida. Tampoco
se pueden soslayar los limites tedrico-conceptuales que, como categoria, la represen-
tacion politica lleva sobre sus espaldas. Tal lo dicho, toda representacion politica trae
aparejadas crisis inevitables. Y es precisamente por estas certezas que toda autoridad
legitima hoy tiene que ser percibida de acuerdo con un controlado esquema politico
que, entre otras cosas, debe tolerar representaciones insuficientes. La cuestion es
que se puede tolerar la insuficiencia en la promocién de algunos buenos y deseados
efectos, pero nunca se puede tolerar que los propésitos o los procedimientos deli-
bertativos sean insuficientes. Sin Parlamento y sin politica dentro del Congreso solo
guedan bizarras alternativas protomodernas o quimeras pseudoconstitucionales.
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José Daniel Godoy*

Comisiones parlamentarias

1. Comisiones parlamentarias. Fundamento constitucional. Clasificacion

La doctrina y la experiencia politica de los diversos paises de sistema democréa-
tico constitucional revelan la enorme importancia que el trabajo de las comisiones
tiene en la buena marcha de la labor parlamentaria y, por ello cabe afirmar que han
sido calificadas con acierto por James Bryce «como los 0jos y las manos de las
Cémaras».

La investigacion de la realidad social es una de las funciones que debe cum-
plir el Congreso de la Nacion, como un hecho normal, permanente y continuo, para
adquirir el conocimiento e informacién necesarios para sus tareas de legislacién y
control.

Para toda esa actividad, el Congreso debe organizarse con técnicas modernas
para facilitar el estudio de toda la informacién disponible y de la que se produz-
ca mediante una tarea de investigacion seria y responsable, que sin perjuicio de la
colaboracién externa, cuente con una estructura interna permanente, basada en el

*

Ex magistrado en el Poder Judicial de Cérdoba. Profesor adjunto de Derecho Constitucional y
Derecho Procesal Constitucional y profesor de posgrado en la Especializacion en Derecho Publico, en
la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba. Profesor titular de
Derecho Constitucional en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universi-
dad Catdlica de Cordoba.

1 James Bryce: La replblica norteamericana, tomo 1, Madrid, La Espafia Moderna, s/f,
p. 245.
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principio de division y distribucion racional del trabajo por medio de comisiones es-
pecializadas, que son las que produciran los dictamenes fundados sobre los asuntos
que guarden estrecha relacion con la agenda legislativa.

El control no solo se da por la distribucién de las distintas funciones del poder,
sino que su punto critico esté en la posibilidad de exigir responsabilidad politica, y
esta existe cuando un determinado detentador del poder tiene que dar cuenta a otro
detentador del poder sobre el cumplimiento de la funcién que le ha sido asignada.
En tal sentido, nuestro constitucionalismo no solo tiene disefiado un gobierno que
debe actuar conforme al Estado de derecho, sino que debe obrar como gobierno res-
ponsable. La supremacia de la Constitucion es el remate de ese sistema integral de
controles politicos, méaxime si se trata de un orden constitucional rigido.

Las técnicas del control en su totalidad, incluidas las facultades de investigar del
Congreso y de cada una de sus Camaras, estan ancladas en forma expresa o implicita
en el articulo 75, inciso 32 (ex inciso 28 del articulo 67), de la Constitucion nacional,
que atribuye al Congreso de la Nacion: «hacer todas las leyes y reglamentos que
sean convenientes para poner en ejercicio los poderes antecedentes, y todos los otros
concedidos por la presente Constitucion al gobierno de la Nacion argentina». Este
dispositivo tiene su antecedente en el articulo I, seccion 8.2, parrafo 18 de la Consti-
tucion de Estados Unidos, que en téerminos similares faculta al Congreso «[...] Para
dictar todas las leyes que fueran necesarias y convenientes para poner en practica las
antedichas facultades, asi como las demas que esta Constitucion atribuye al gobierno
de los Estados Unidos, 0 a cualquiera de sus dependencias o funcionarios».

Del cotejo de ambos textos surge que nuestra ley fundamental mejora la redac-
cion de dicho antecedente, al hacer referencia no solo a la facultad de dictar leyes,
sino también reglamentos, e elimina la alusion a leyes «necesarias y convenientes»,
lo que parece l6gico, ya que facultar para hacer leyes innecesarias o inconvenientes
es un absurdo, aunque en nuestro pais se han dictado muchas leyes con tales caracte-
risticas, por lo que no nos debe sorprender, como dan cuenta numerosas declaracio-
nes de inconstitucionalidad o derogaciones por imperativos éticos. Otro antecedente
a tener en cuenta es que la facultad de investigacién del Congreso de Estados Unidos
también proviene de un poder mas general que surge de la primera parte del articulo 11
de su Constitucion, que expresa: «Todos los poderes legislativos aqui otorgados se
atribuyen a un Congreso».?

De manera que en nuestro orden constitucional, la facultad del Congreso de
dictar leyes y reglamentos constituye un instrumento conveniente para poner en ejer-
cicio los poderes antecedentes, al decir del inciso 32 del articulo75, pero no solo para
los enumerados en los treinta y un incisos anteriores del mismo dispositivo, sino

2 Edward S. Corwin: The Constitution and what it means today, Princeton, Princeton Univer-
sity Press, 1978, p. 6.
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también para el ejercicio de todas las demas facultades expresas que la Constitucion
le atribuye al Congreso.

El estudio de la investigaciéon parlamentaria integra la tematica del derecho
parlamentario, ubicandose en la especie «comisiones parlamentarias». Estas son
creadas por las Camaras legislativas, entre cuyos privilegios colectivos® figura el
de dictar su reglamento. En este se prevén las comisiones legislativas, que pueden
ser permanentes o transitorias, con la funcién de asesorar al cuerpo en materias es-
pecializadas, fiscalizar funciones administrativas de la rama parlamentaria o inves-
tigar hechos y circunstancias que el cuerpo ha considerado necesario para adoptar
medidas o dictar resoluciones. Por el articulo 66 de la Constitucién nacional, cada
Camara esta habilitada para dictar su reglamento. A su turno, el articulo 75, inciso
32, establece que corresponde al Congreso «hacer todas las leyes y reglamentos que
sean convenientes para poner en ejercicio los poderes antecedentes, y todos los otros
concedidos por la presente Constitucién al gobierno de la Nacion argentinax.

Sobre la base de dichas facultades han sido creadas las comisiones de inves-
tigacion parlamentaria, las comisiones asesoras permanentes, las comisiones es-
peciales, las comisiones bicamerales y, en el nivel internacional, las comisiones
interparlamentarias.

El reglamento de la Camara de Diputados prevé, en su articulo 58, la creacion
de la Comisidn de Labor Parlamentaria, compuesta por el presidente de la Camara
—que la preside—, los vicepresidentes y los presidentes de los blogques —o quienes
los reemplacen. Esta comision se reiine semanalmente y tiene las funciones que le
fija el articulo 59: de preparacion de los planes de labor parlamentaria; hacer el orden
del dia con los asuntos despachados por las comisiones; fijar los horarios de votacion
en funcion de los temas del orden del dia; informarse del estado de los asuntos en las
comisiones y promover las medidas practicas para la agilizaciéon de los debates en
las comisiones y en el recinto; considerar y resolver los pedidos de pronto despacho
y las consultas de los blogues, de los diputados y de las comisiones, los que deberan
ser presentados por escrito a la comision; determinar la forma de votacion de confor-
midad con lo dispuesto por el articulo 192; entre otros.

A su vez, el articulo 56 del reglamento del Senado dispone que el Plenario de
Labor Parlamentaria esta integrado por el presidente de la Cdmara, que lo preside, y
los presidentes de los bloques o los senadores que los reemplacen; y tiene por funcio-
nes proyectar el orden del dia, promover medidas que agilicen los debates, informar-
se del estado de los asuntos en las comisiones y proponer medidas que conduzcan a
un mejor funcionamiento del cuerpo.

Como lo sostiene Gentile, el funcionamiento de las Camaras depende en gran
medida de la agilidad que a ella le dé el presidente, en primer lugar, y de los acuerdos

3 José Daniel Godoy: «Las comisiones investigadoras parlamentarias», en revista juridica De
Pleno Derecho, Cérdoba, Nuevo Criterio, octubre de 1984, pp. 8-10.
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que logren en esta comisién los distintos blogques. Tedricamente, las decisiones son
por consenso, aunque en la préctica funciona por voto ponderado, o sobre la base
de las mayorias que representan los presidentes de bloques, aunque sobre esto nada
dice el reglamento.*

Las comisiones asesoras permanentes estan establecidas en el reglamento In-
terno de cada Camara y sus dictamenes o despachos son el principal motivo de de-
bate en los plenarios. Existen en cada Camara alrededor de cuarenta comisiones y
crecen desmesuradamente, para proveer cargos internos, mas que para realizar una
racional division y reparto del trabajo. La de mayor actividad es la de Legislacion
General.

La creacion de las comisiones especiales también esta prevista en el articulo
104 de ambos reglamentos internos y ellas se disuelven cuando cumplen con su
cometido o la Camara resuelve su supresion. Dentro de este tipo se encuentran las
comisiones investigadoras, que pueden ser creadas por cada Camara o con caracter
bicameral y sus atribuciones se hallan contenidas en los citados reglamentos o en
expresas resoluciones del cuerpo. A modo de sintesis, cada Camara tiene capacidad
juridica para crear las comisiones investigadoras parlamentarias, que se desempefia-
ran conforme a las facultades, expresas o implicitas que cada Camara o el Congreso
le delega, para fines de iniciativa parlamentaria, o de reforma de la legislacion o de
responsabilidad de los funcionarios publicos o de control de los actos gubernamen-
tales. A estas comisiones nos referiremos en especial infra.

Las comisiones bicamerales estan integradas por miembros de ambas Cama-
ras y son concebidas para «el estudio coordinado o sisteméatico de algin asunto»,
como lo establece el articulo 105 del reglamento interno del Senado. En algunas
oportunidades, este tipo de comisiones han sido creadas por ley, como la Comisién
Administradora de la Biblioteca del Congreso de la Nacién (ley 11601, de 1923);
la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas (leyes 23847 y 24156); la
Comision Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones (ley 23696) y de Emer-
gencia Econdmica (ley 23697).

También ha sido prevista con caracter constitucional la creacion de la Comisién
Bicameral Permanente, con base normativa constitucional, a la que examinaremos
infra.

Las comisiones interparlamentarias son las que se crean mediante tratados in-
ternacionales, o por acuerdos entre Parlamentos, y se integran con representantes
parlamentarios de los paises signatarios, para desarrollar una actividad prevista para
la region, como la internacional. Ello también acontece con las comisiones interpar-
lamentarias regionales dentro de nuestro pais, como lo es, entre otras, el Parlamento
patagonico.

4 Jorge Horacio Gentile: Derecho parlamentario argentino, Buenos Aires, Ciudad Argentina,
1997, o. cit., p. 76.
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2. Las facultades de investigacion del Poder Legislativo

Una de las funciones principales que debe cumplir el Congreso de la Nacidn,
por medio de las Camaras y los legisladores que las componen, es la del control
de las actividades expresas e implicitas que la ley fundamental atribuye a los tres
departamentos que, sobre la base de la division de los poderes, integran y ejercen
el gobierno en nuestro Estado, dentro de un juego armoénico de control reciproco
y de equilibrio institucional. Formalmente asi lo exige nuestra Constitucion, al
adoptar la forma republicana de gobierno y garantizar el debido respeto de los
derechos, garantias y dignidad de los habitantes, en contra de los excesos o des-
viaciones de poder en que incurre el Ejecutivo nacional, por acrecentamiento de
sus atribuciones. Esto se ha visto favorecido por la delegacién de facultades legis-
lativas, el dictado abusivo de los decretos por razones de necesidad y urgencia, y
con la promulgacion parcial de leyes, sin que se den las condiciones o directrices
constitucionales para que operen estas vias excepcionales de legislacion. Con ese
comportamiento, el Ejecutivo ha ido vaciando de contenido al sistema republicano
y tornando ordinario lo que es funcion excepcional. A su vez, el sistema represen-
tantivo de gobierno se ha vuelto inoperante por los legisladores que acuerdan con
el Ejecutivo y que no asumen en plenitud sus funciones de legislar y controlar la
gestion administrativa, conforme a los mandatos constitucionales (articulos 22, 29,
52, 53,59, 71, 75, 85 CN).

Ello se agrava por la inoperancia o neutralizacion de la oposicion y la marcada
orfandad que existe en el uso de los instrumentos —ya de por si acotados— de la
democracia semidirecta (articulos 39 y 40 CN), por la falta de requerimientos de in-
formes a los ministros de cada ramo y por la falta del debido control de las cuentas de
inversion y de ejecucion presupuestaria. Todo ello facilita que el Ejecutivo obre con
total discrecionalidad ejecutiva y normativa de naturaleza legislativa, quedando su
obrar sublegal, autorregulado y con controles autodesignados, lo que hace que tenga
poderes omnimodos y se desvirtle el principio de division y equilibrio de poderes,
con controles intraorganicos. Lo Unico que va quedando y con escasa eficacia, es
la funciodn jurisdiccional constitucional, que practicamente no existe para el control
de la validez de los decretos de necesidad y urgencia, la legislacion delegada y la
promulgacién parcial de leyes. La inoperancia del Congreso también se da en el con-
trol externo del sector publico nacional en sus aspectos patrimoniales, econémicos,
financieros y operativos (articulo 85 CN), pese a que cuenta con la asistencia técnica
de la Auditoria General de la Nacion y la creacion de la Comisién Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas, que actia como nexo con la Auditoria General y que,
en principio, estuvo destinada a combatir la corrupcién administrativa. Recién ha
revisado las cuentas de inversion de 1997 y 1998, por lo que su excesiva morosidad
ha llevado a un descontrol de las debidas con posterioridad a la Gltima fecha. Ello
torna dificil la aplicacion del articulo 36 de la Constitucion reformada en 1994, que
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definié como ataque a la democracia, los delitos dolosos que conlleven enriqueci-
miento ilicito.

Esta concentracién de poder aproxima a la configuracion de las conductas prohi-
bidas por el articulo 29 de la Constitucién nacional, que establece que:

El Congreso no puede conceder al Ejecutivo nacional, ni las legislaturas provin-
ciales a los gobernadores de provincia, facultades extraordinarias, ni la suma del poder
publico, ni otorgarles sumisiones o supremacias por las que la vida, el honor o las for-
tunas de los argentinos queden a merced de gobiernos o persona alguna. Actos de esta
naturaleza llevan consigo una nulidad insanable, y sujetaran a los que los formulen,
consientan o firmen, a la responsabilidad y pena de los infames traidores a la patria.

Ello ocurrié con los gobiernos de facto y con los gobiernos civiles de factura
conductista populista, que tanto mal le han hecho a la democracia en los paises lati-
noamericanos, incluido el nuestro.

Por otra parte, cabe remarcar laentropia legislativa existente, que ha llevado a au-
tores de la jerarquia de Max Weber a denunciar que en los asuntos parlamentarios,

los discursos de un diputado ya no son en modo alguno confesiones ni mucho
menos intentos de convencer a los adversarios, sino mas bien declaraciones de los
partidos dirigidas al pais desde la ventana. Los discursos se someten a las fracciones y
los temas se debaten en las comisiones. Los partidos tienen sus peritos especializados
para cada cuestion, y realmente la verdadera funcion parlamentaria se cumple en los

bloques, en las sesiones de las Comisiones, donde también existen zanganos y abejas
laboriosas.®

Cuando en 1980 nos preocupaba sobremanera —al igual que ahora— la exis-
tencia de superpoderes en el Ejecutivo y el vaciamiento de los caracteres de la
Republica y del sistema representativo, sostuvimos que era necesario revalorizar
a la democracia y reivindicarla en su plenitud, al igual que los comportamientos
republicanos.

En 1980 fuimos convocados los profesores de derecho constitucional y cien-
cia politica de nuestro pais, por la Universidad Auténoma de México, a los fines
de deliberar y formular propuestas de superacion que coadyuvaran a consolidar los
gobiernos democraticos en Latinoamérica. Al concurrir a aquella convocatoria ad-
vertimos sobre la existencia de un aceleramiento histérico que requeria, desde todas
las latitudes, un cambio en el desarrollo de todas las areas del quehacer humano,
tanto en el nivel institucional como individual. Junto a la catedra de Pedro J. Frias se
sefialé que «el desarrollo era y es el nuevo nombre de la paz» y para ello habia que
captar y comprender a la realidad social, como fendmeno que siempre se impone a
la norma formal, por lo que constituia una necesidad de primer orden investigar y
estudiar la realidad social de cada comunidad. Sabiamos perfectamente que el dere-
cho de informacion —que comprende el de investigar— «es inherente a todo poder

5 Max Weber: Economia y Sociedad, tomo Il, México D.F., Fondo de Cultura Econémica,
1977, p. 1097.
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que delibera, que vota y que decide y que a este fin tiene la necesidad de conocer la
verdad».®

Sostuvimos entonces que perteneciamos a las huestes de aquellos que «creen

que la democracia no es solo una técnica de gobierno, sino que constituye un estilo

de vida sustentado en la ideologia de la libertad, que presume el respeto y reco-

nocimiento de la dignidad del ser humano cuyo pleno desarrollo debe ser el fin

primordial de gobierno». Especificamente, en orden a las funciones que debia cum-

plir el Poder Legislativo, sefialabamos aspectos que reiteramos y ratificamos por su

actualidad. En primer lugar afirmamos que era obligacion del Legislativo realizar

un dialogo permanente con el gobierno, y «actuar como intérprete del pais, educar

a la opinién publica, informar a la nacién y legislar. Critica, control y dialogo, son

los tres verbos del Parlamento actual». También sostuvimos que era necesario que
el Congreso adecuara:

sus estructuras y sistemas de trabajo a fin de lograr una efectiva y actual infor-

macion para mantener eficaz control; ello significa la necesidad de incorporar equipos

técnicos permanentes de apoyo a la labor parlamentaria, intensificar la actividad de

trabajo en comision, sean estas permanentes o especializadas, ejercer auditorias sobre

los organismos del Estado, mantener el funcionamiento del Parlamento en época de

receso, mediante el sistema de comisidn. Sus atribuciones le deben permitir disponer

audiencias cognoscitivas, requerir informacion a los funcionarios de gobierno y tam-
bién realizar audiencias abiertas con participacion de los ciudadanos.

Entre los cuestionamientos funcionales que se hacian al 6rgano legislativo, es-
taba el del redimensionamiento y fortalecimiento de las llamadas comisiones inter-
nas o legislativas, lo que también sigue siendo un tema de actualidad. Con relacion
a las comisiones investigadoras, expresdbamos entonces que debian desarrollar «un
papel de fundamental importancia dentro del régimen republicano» y ademas, en-
tendimos que debian obrar como érganos auxiliares del Congreso y estar integra-
das «por miembros que representen a todos los matices politicos que componen la
Camara», porque siempre hemos creido en el rol fundamental que debe cumplir la
oposicion, para que operen con eficacia los controles, dando vigencia a un gobierno
democrético y pluralista.

Sefialadbamos que:

La comision debe estar munida de amplias atribuciones para el cumplimiento de
sus fines, su actividad podréa abarcar tanto el area publica como la privada, siempre que
su objetivo tienda a ejercer la iniciativa legislativa, la reforma de la legislacion vigente
o0 la responsabilidad de los funcionarios publicos. Para el cumplimiento de los fines

investigativos, la comision podra ejercer medidas coercitivas o compulsivas, siempre
gue estas no afecten las garantias individuales o las potestades exclusivas de los demas

6 A, Hello: Du régime parlementaire, tomo 2, s/d, p. 18.
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6rganos del poder y en tanto el ejercicio de las atribuciones sea racionalmente adecua-
do a los fines que se persiguen.’

Con igual orientacion doctrinaria se expresaron profesores que jerarquizaron la
catedra de derecho constitucional, como Carlos Tagle Achaval, Guillermo Becerra
Ferrer, Alfredo Eduardo Mooney y Ricardo Haro,® entre tantos otros, quienes ad-
virtieron que la vigencia del régimen republicano requiere —entre otros presupues-
tos— de un vigoroso y eficiente funcionamiento del Congreso de la Nacion.

Las comisiones legislativas, junto con los bloques legislativos, partidos politi-
cos y comisiones de labor parlamentaria de ambas Camaras, son 6rganos insustitui-
bles para el funcionamiento del Congreso, pero este debe tener la voluntad politica
de ejercer las competencias supremas que le asigna la Constitucion de legislar y con-
trolar, para mantenerse vigente como la principal institucion de nuestro gobierno de-
mocratico. Las comisiones parlamentarias deben ser verdaderos talleres de trabajo en
equipo o, como dice Haro, deben ser «gabinetes de estudio, pequefios parlamentos».
Creemos, con esa catedra, que existen tres aspectos decisivos para lograr la mayor
optimizacién posible del Congreso y superar con el desempefio de sus comisiones,
su atascamiento e inoperancia, mediante una imaginativa y vigorosa triple apertura
a la realidad social, a la asistencia técnico-cientifica y al asesoramiento técnico for-
mal o legislativo; para de esa forma cumplir la alta funcion politica de representar la
soberania popular, a través de las actividades legisferante y de control. Para ello, los
legisladores deben participar e integrarse en las comisiones, con responsabilidad y
vocacion de servicio, con plena lealtad a las instituciones.

Como lo sostiene Haro, con el trabajo en comisién,

se compele a los més remisos y negligentes a una integracion y participacion
activa, por la natural tendencia del trabajo en grupos pequefios, que posibilita mayor
concentracion y agilidad en la discusion y elaboracion de la decision legislativa. Por
el contrario, esta mecanica constituye un serio obstaculo para que los legisladores no

«se pierdan» en la amplitud del recinto o «disimulen», en el conjunto de los colegas,
su ineficacia y desidia.

Por otra parte, las comisiones se originan en la necesidad de dividir el trabajo
parlamentario y especializarse, atendiendo la diversidad de areas gubernamentales
que deben ser organizadas por ley y luego controladas en su funcionamiento. Como
dice Haro,

[...] Nuestros tiempos reclaman complejidad en la legislacién, y aqui, como en
todos los &mbitos del quehacer cultural, es vélida la regla que alguna vez pergefiamos

7 José Daniel Godoy, A. H. lturrez, A. Zarza Mensaque y M. E. de la Vega: «Caracteristicas
constitucionales para la determinacion de un sistema democratico», ponencia presentada al Primer
Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional y Ciencias Politicas, Universidad Auténoma de
México. Anales, 1980, pp. 489-509, en especial, pp. 498-501 y 505-507.

8  Ricardo Haro: Constitucion, gobierno y democracia, Cérdoba, Universidad Nacional de Cor-
doba, 1987, pp. 47 ss.
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en el sentido de que «no todos pueden saber de todo; pero si algunos deben saber de
algo, para que en la suma coordinada de los algos, podamos obtener las respuestas al
todo».

Junto con la participacién y la especializacion, coloca a la eficiencia, como
otro requerimiento para que el Congreso «no solo agilice sus procedimientos, sino
también el acierto de sus contenidos normativos», instrumentando correctamente las
leyes que sancione. Al decir de Alberto A. Spota, importa la capacidad de producir
respuestas eficaces para superar los desafios e incitaciones recibidas por el poder
politico o, como lo sostiene Friedrich, de esa manera se evitara:

la mera repeticion de epidérmicos argumentos o frases efectistas, porque en ellas
[...] se elimina el pernicioso efecto de hablar para las galerias. EI pueblo espera de sus

representantes, prontitud y adecuadas soluciones para sus postergados requerimientos.
El Congreso debe legislar mejor. EI Congreso debe controlar mejor.

Por ello, cabe afirmar junto a Gentile, que:

Tan importante como la tarea de legislar es la de controlar el cumplimiento de
la ley, la accion del gobierno y la administracion que de él depende [...] las Camaras
desarrollan gran parte de su labor en las comisiones [...] que tienen la facultad de so-
licitar informes y datos, pudiendo actuar en los recesos parlamentarios [...] elevan sus
dictamenes o despachos a cada sala, y detallan los informes de la mayoria y la minoria,
y las disidencias totales o parciales.?

En términos similares se expide Sagliés, al sostener que las comisiones legisla-
tivas «son piezas vitales para el funcionamiento del Congreso, ya que en ellas recae
la tarea habitual de analizar proyectos de ley, recabar informaciones, realizar estu-
dios y concretar las operaciones de control».19

Creemos que la realidad institucional debe superarse dia a dia, ya que somos
conscientes de que la crisis del Parlamento se presenta en todos los paises en que esta
instalado y debe superarse con técnicas democraticas y el trabajo investigativo de la
realidad social, en forma continua, durante los trescientos sesenta y cinco dias del
afio, para producir con eficiencia las soluciones que satisfagan las demandas de la
sociedad. Con ello retornaré la creencia del pueblo en la clase dirigente politica y en
la operatividad de la democracia conforme al programa que implica obrar conforme
al orden constitucional.

Creemos que la tnica lealtad valida es hacia las instituciones republicanas, ob-
servando comportamientos democraticos y pluralistas. Con relacion a ello, constitu-
ye una regla de oro de la teoria constitucional, que al otorgamiento o adjudicacion
de mayores poderes, se deben aumentar e intensificar los controles, y estos nunca
pueden estar en manos del controlado, ya que ello equivaldria a poner el cuidado

9 Jorge Horacio Gentile: Derecho parlamentario argentino, o. cit., pp. 37 ss.
10 Néstor P. Sagiiés: Elementos de derecho constitucional, tomo I, Buenos Aires, Astrea, 1993,
p. 361.
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de la huerta en manos de los conejos, como irénicamente lo ejemplificaba Kart
Loewenstein.

Es evidente que a partir de 1994 vivimos una constante erosién de la concien-
cia constitucional,* con evidentes apartamientos de los mandatos y competencias
supremas disefiadas por el poder constituyente, por lo que se torna necesaria la revi-
talizacidon de la conciencia constitucional en los destinatarios del poder.

3. Lainvestigacion legislativa y tecnocratica

Sabemos que el significado primario de la accién que comprende el verbo in-
vestigar parte de su origen latino: investigare, que significa: ‘hacer diligencias para
descubrir una cosa’ o, también, “hacer indagaciones sobre algo que se desconoce’. A
su vez, el término descubrir, entre otras acepciones, comporta: ‘hallar lo que estaba
ignorado o escondido | registrar o alcanzar a ver | venir en conocimiento de una cosa
que se ignora’.

En definitiva: investigar consiste en estudiar a fondo una determinada materia
y asi lo debe hacer el legislador, para estar informado y formar su propio criterio y
estar preparado para debatir el tema con sus pares, en especial cuando hay varias
alternativas de solucidn, para llegar a la mas conveniente, oportuna y eficaz para
satisfacer la demanda social, ya sea por via legislativa, o por resolucion, o para con-
trolar eficientemente.

El hecho de que los legisladores se informen por distintos instrumentos elabo-
rados por técnicos y cientificos, los hace dependientes de una suerte de clase tedrica,
a la que se resisten consultar, por desconfianza o por el temor propio que esta en la
condicion humana de toda persona ignorante, que siempre teme a lo desconocido.
Es indudable que la clase tedrica ya tiene bastante poder con su conocimiento, pero
este solo prevalece en el ambito de las instituciones cientificas y es ignorada o des-
preciada por el resto, porque dicha clase no tiene poder politico, ni le debe ser dado,
si es que queremos que la ciencia progrese con la debida dedicacion y estudio, para
el progreso del pais.

Para entender esta problematica, debe distinguirse conceptualmente como el
saber (el que sabe) se relaciona con el poder (el que manda). Las combinaciones po-
sibles son —al decir de Sartori—,'2 cuatro: 1) poder sin saber; 2) saber sin poder; 3)
los que saben tienen también el poder, y 4) los que tienen el poder también saben.

Por culpa de dichos saberes, los cientificos y los tecndcratas tienen una mar-
cada tendencia a apartarse del comdn de los hombres y a enamorarse de su yo y sus

11 Karl Loewenstein: Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ariel Derecho, 1965 y 1986,
pp. 226 ss.

12 Giovanni Sartori: La politica. Logica y método en las ciencias sociales, 3.2 ed., México D.F.,
Fondo de Cultura Econémica, 2002, pp. 328 ss.
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propios proyectos, lo que muchas veces comporta el peligro de seducir al amateu-
rismo politico, que ansioso de nuevas utopias o novedades, las trata de imponer a la
sociedad. La proyeccion tecnol6gica tiene por tendencia dar por descontado que las
actuales condiciones politicas —una sociedad abierta, pluralista, tolerante— estan
destinadas a mantenerse aproximadamente igual, fundamentalmente cuando las pro-
puestas que hace el tecndcrata parten de la condicion o presupuesto tacito de que en
el futuro se dara la igualdad de condiciones politicas.

De esa manera procedi6 Cavallo con la convertibilidad. También sabemos que
en el mundo todo cambia a una velocidad ultraacelerada y que la contracultura juega
un rol preocupante; luego, no resulta plausible creer en la existencia de una politica
estatica, ya que es dindmica por naturaleza, al igual que el mundo cultural y toda la
historia de la humanidad. No comprenderlo a tiempo hizo que la intangibilidad pro-
metida en tiempo de Cavallo terminara en la calamitosa pesificacion.

Por ello, el politico debe estar prevenido de los tecndcratas y, ademas, tiene
el deber de controlar los avances de algunas tecnologias —importadas o autdcto-
nas— Yy el poder que dan esas tecnologias a algunos hombres, o el mal uso que estos
hacen de ellas en perjuicio de los otros.

Ello es asi, porque el poder politico es un poder relacional, que pertenece a
quien lo ejerce y que multiplica sus potencialidades con el saber, ya que un poder
sin saber es limitado y esté circunscrito por su propia falta de conocimiento de la
realidad politico-social y econémica en la que esta inserto.

Por el contrario, un poder asistido por la ciencia y el saber tecnoldgico que se
resuelve en una tecnologia del control sobre el gobierno y sobre los comportamien-
tos sociales, se convierte de hecho en un poder que contribuira a la gobernabilidad
sin ser ilimitado, ya que tendréa los limites que impone el ejercicio activo y respon-
sable de los ciudadanos, la oposicién y los 6rganos de control auxiliares del poder o
externos a este.

Pienso, al igual que Sartori, que aun en la sociedad tecnoldgica mas avanzada,
en donde «quienes tienen el gobierno también saben», lo real es que el gobierno
seguira estando en manos de los politicos, aungque cada vez mas se convertird en un
gobierno orientado y reforzado por expertos que coadyuven en la consolidacion del
poder politico. Como bien lo advierte el mismo autor:

No es que los poderosos que tienen el poder sean también, literalmente, los que
saben. Es que los que cuentan con el poder politico se valdran de los que saben como
de un recurso adicional y necesario de su poder. El brazo secular se reforzaré con el

brazo intelectual. De hecho es asi como el politico moderno entiende y aprovecha a la
clase tedrica: como un recurso estratégico.

En consecuencia, independientemente de cual fuere el origen sociocultural de
los representantes del pueblo, ellos estan obligados a aprovechar —como recurso

13 Giovanni Sartori: La politica, o. cit., p. 330.
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estratégico— el saber de la clase tedrica, para aprender a conocer y comprender la
realidad social y las demandas sociales que deben satisfacer con la alternativa de
solucion mas conveniente y oportuna.

El pueblo es el unico titular del poder y asi lo ha demostrado el comportamien-
to democratico de ciudadanos republicanos del pueblo de Misiones, que supieron
sobreponerse y rebelarse contra el personalismo y el intento reeleccionista de su
gobernador y resistir a todo tipo de fraude o prebendas. Sin duda que los legisladores
de Misiones que estan cerca del Ejecutivo o son oficialistas tendran que saber captar
esa leccion ética y abrir el didlogo con la oposicion, ya que el alerta rojo que significa
la Gltima manifestacion de la voluntad popular los pone en la antesala de pasar a ser
la préxima minoria. Asi es el juego de la democracia y la alternancia republicana,
con un pluralismo que a través del dialogo sirve para enriquecer el debate sobre las
cosas publicas, consensuando la solucién mas viable, para «proveer lo conducente a
la prosperidad del pais [...] al desarrollo humano, al progreso econémico con justicia
social» que recepta nuestra Constitucion como nuevas clausulas del progreso (articu-
lo 75, incisos 18, 19 y 23, CN).

Siempre sera necesario contribuir al debate permanente entre liberalismo, de-
mocracia y socialismo, o0 a la conjuncién y a la vez disyuncion entre la libertad y la
igualdad, o a la relacién —siempre conflictiva— entre Estado y mercado. El fil6sofo
y politélogo italiano Norberto Bobbio siempre sostuvo que habia un hilo conductor
entre liberalismo, democracia y socialismo, que la democracia (soberania popular)
recuperaba los valores del liberalismo (libertades individuales y Estado de derecho),
y que el socialismo (que ponia el acento en el principio de igualdad) recuperaba los
valores liberales y democraticos.

Ese era el meollo de su pensamiento politico, que solo en apariencia era simple
desde el punto de vista tedrico, pero densamente complejo cuando se trata de cote-
jarlo con la realidad sociopolitica que viven paises como el nuestro, para posibilitar
un porvenir de nuestra comunidad que se ajuste a los valores de la democracia plu-
ralista, de la razén, la libertad y la igualdad.

El estudio y la investigacion permitiran al legislador adquirir el conocimiento
necesario para ejercer una politica que nos permita recuperar la realidad de la vida 'y no
la fantasia de los politicos amateurs, o el predominio tecndcrata, que por su polifuncio-
nalidad siempre esta propenso a servir a intereses antagdénicos y antipatriéticos.

Por demas sabido es que, desde la perspectiva legisferante, si la norma mandato
no responde a la realidad social, o esta en franca contradiccion con las necesidades
del cuerpo social, no serd obedecida y caera en desuso. Hoy vivimos una marcada
anomia, sin advertir que la mayoria de las leyes que se sancionan carecen del debido
estudio de la realidad social como para forjar politicas a mediano o largo plazo que
cubran por lo menos las necesidades béasicas insatisfechas. Para ello no debe haber
desacuerdo, sino politicas de Estado, en las que estén de acuerdo todas las fuerzas
politicas.
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La falta de investigacion y estudio nos anarquiza y nos somete a la inestabili-
dad e inseguridad juridica, ya que los preceptos juridicos establecidos como puros
mandatos de la autoridad, formulados sin investigar y conocer la realidad social, son
antivalores que terminan siendo resistidos o ignorados por la sociedad, ya que esta
tiene otras demandas que tarde o temprano seran captadas por algun politico de raza
0 con vocacion de estadista, dando lugar al cambio social. Hoy esos politicos estan
faltando.

A su vez, el descontrol o falta de investigacion de las funciones administrativas
vuelve semantica nuestra forma de gobierno republicana. EI descontrol y la sancion
de normas habilitantes de facultades legisferantes al Poder Ejecutivo tornan nominal
a la Constitucion nacional, en los términos del anélisis ontolégico que agudamente
efectla Karl Loewenstein.4

Para que las comisiones operen como verdaderos talleres de trabajo o gabi-
netes de estudio, como si fueren pequefios parlamentos, es necesario que los legis-
ladores se desempefien como verdaderas abejas laboriosas y que la apertura hacia
la especializacion y la eficiencia no los haga caer en el error de calificar a los inte-
lectuales, cientificos y tecndcratas en clase potestativa soberana, es decir politica.
Tampoco deben depositar todo el poder en ellos o en el Ejecutivo.

4. La constitucionalizacién de la Comision Bicameral Permanente

La Comision Bicameral Permanente (CBP) tiene caracter constitucional (ar-
ticulos 99, inciso 3.2, 80, y 100, incisos 12 y 13), y su integracion e intervencion o
competencia se deriva a la sancién de una ley especial.

Al respecto, el articulo 99, inciso 3.°, CN establece que la composicion del
tipo de comisién que nos ocupa debe respetar la proporcion de las representaciones
politicas de cada Camara. A su vez impone al Jefe de Gabinete de Ministros la obli-
gacion personal de someter ante la comisidn, dentro de los diez dias, los decretos por
razones de necesidad y urgencia que dicte el Ejecutivo, en acuerdo general de mi-
nistros. La comision debe elevar su despacho en un plazo de diez dias al plenario de
cada Camara para su expreso tratamiento, el que debe ser considerado de inmediato.
La regulacion de dicho tramite y competencia de la comision se remitio a la sancion
de una ley especial, la que luego de doce afios de demora fue sancionada por la ma-
yoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, con el n.° 26122 (BO,
28.7.2006), pero, sin cubrir las expectativas de control republicano y sin respetarse
las directrices constitucionales, como se examinara infra.

14 Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucion, o. cit., p. 218.
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5. Ley 26122, reglamentaria de la Comisién Bicameral Permanente

Esta ley tiene como antecedente parlamentario el proyecto presentado por la
senadora Curletti, fue considerado y aprobado con modificaciones por el Senado en
la sesion del 6 de julio de 2006 y por la Camara de Diputados en la sesion del 20
de julio de 2006. Fue promulgada el 27 de julio de 2006 y publicada en el Boletin
Oficial el 28 de julio de 2006.

La ley 26122 tiene por objeto establecer la intervencion del Congreso, por
medio de la Comisién Bicameral Permanente, en el trdmite y dictdmenes o des-
pachos que debe dictar con respecto a la validez o invalidez de los decretos de
necesidad y urgencia, de promulgacion parcial de leyes (articulos 80 y 100, inciso
13, CN), los decretos del Poder Ejecutivo en ejercicio de facultades legislativas
delegadas por el Congreso (articulo 100, inciso 12, CN). El articulo 99, inciso
3.°, tltimo parrafo, CN, es terminante en atribuir competencia al Congreso de la
Nacion para el control de los decretos en analisis, el cual, por ello, tiene la obliga-
cion constitucional de efectuarlo, sea ratificando o rechazando, en forma expresa,
dichos decretos, siendo la Comisidn Bicameral Permanente un 6rgano dependiente
de aquel, que sélo dictamina o emite despachos, sin adoptar decision politica algu-
na. Por ello, el silencio del Congreso durante estos doce afios sobre la validez de
dichos decretos no lo exime de su obligacion de control y de expedirse en forma
expresa (articulo 82 CN).

La ley 26122 también delimita la competencia de la Comision Bicameral de
Seguimiento en la renegociacion de los contratos de obras y servicios pablicos.

Para el funcionamiento de la CBP sefiala que se regira por las disposiciones
de su reglamento de funcionamiento interno, facultandola a dictarlo. Ante la falta
de previsién y en lo que sea procedente, se prevé la aplicacion supletoria de los re-
glamentos de las Camaras de Senadores y Diputados, prevaleciendo el reglamento
del cuerpo que ejerce la presidencia durante el afio en que es requerida la aplicacion
subsidiaria.

La ley establece que la CBP estara integrada por ocho diputados y ocho sena-
dores designados por el presidente de sus respectivas Camaras a propuesta de los
blogues parlamentarios respetando la proporcién de las representaciones politicas.
Duran en el ejercicio de sus funciones hasta la siguiente renovacion de la Camara a
la que pertenecen y pueden ser reelectos. Anualmente elige un presidente, un vice-
presidente y un secretario, los que pueden ser reelectos, pudiendo ser la presidencia
alternativa y corresponde un afio a cada Camara. Para sesionar necesita contar con
la presencia de la mayoria absoluta de sus miembros y esta habilitada para cumplir
funciones aun durante el receso del Congreso de la Nacion. Emite dictamenes que
se conforman con la firma de la mayoria absoluta de sus miembros y en caso de que
haya mas de un dictamen con igual nimero de firmas, el dictamen de mayoria es el
que lleva la firma del presidente.
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El articulo 10.° de la ley establece que la CBP debe expedirse acerca de la vali-
dez o invalidez del derecho de necesidad y urgencia, y elevar el dictamen al plenario
de cada Camara para su expreso tratamiento. El dictamen debe pronunciarse expre-
samente sobre la adecuacion del decreto a los requisitos formales y sustanciales es-
tablecidos constitucionalmente para su dictado, pudiendo consultar a las comisiones
permanentes competentes en funcién de la materia.

Con respecto a la delegacion legislativa, los articulos 11 y 12 establecen que
las bases a las cuales debe sujetarse el poder delegado no pueden ser objeto de regla-
mentacion por el Poder Ejecutivo, el cual debe limitarse a elevar dentro de los diez
dias de dictado un decreto de delegacion legislativa y someterlo a consideracion de
la CBP y esta debera expedir dictamen acerca de la validez o invalidez del decreto
y elevar el dictamen al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento. El
dictamen debe pronunciarse expresamente sobre la procedencia formal y la adecua-
cién del decreto a la materia y a las bases de la delegacion, y al plazo fijado para su
ejercicio, pudiendo consultar a las comisiones permanentes competentes en funcion
de la materia.

Con relacion a la promulgacion parcial de las leyes, la CBP debe expedir despa-
cho acerca de la validez o invalidez del decreto de promulgacion parcial y elevar el
dictamen al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento. El dictamen debe
pronunciarse expresamente sobre la procedencia formal y sustancial del decreto. En
este Ultimo caso debe indicar si las partes promulgadas parcialmente tienen autono-
mia normativa y si la aprobacion parcial no altera el espiritu o la unidad del proyecto
sancionado originalmente por el Congreso. Las disposiciones de esta ley y el curso
de sus procedimientos no obstan al ejercicio por el Congreso de sus potestades ordi-
narias relativas a la insistencia (por ambas Camaras) respecto de normas legales total
o0 parcialmente vetadas.

El articulo 17 establece que los decretos a que se refiere la ley, dictados por el
Poder Ejecutivo con base en las atribuciones conferidas por los articulos 76, 99, inci-
s0 3,y 80 CN, tienen plena vigencia de conformidad con lo establecido en el articulo
2.° del Cadigo Civil. Para el supuesto de incumplimiento del jefe de gabinete, de no
remitir en el plazo establecido a la CBP los decretos que reglamenta la ley, se habi-
lita a la CBP para que se aboque de oficio a su tratamiento y, para ello, ordena que
el plazo de diez dias habiles para dictaminar se contara a partir del vencimiento del
término establecido para la presentacion del jefe de gabinete.

Para emitir el despacho, la CBP tiene un plazo de diez dias habiles contados
desde la presentacion efectuada por el jefe de gabinete, para expedirse acerca del de-
creto sometido a su consideracion y elevar el dictamen al plenario de cada una de las
Céamaras. El dictamen de la CBP debe cumplir con los contenidos minimos estable-
cidos, segun el decreto de que se trate, que establece la ley. Vencido dicho plazo sin
que la CBP haya elevado el correspondiente despacho, las Camaras se abocaran de
oficio al expreso e inmediato tratamiento del decreto de que se trate, de conformidad
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con lo establecido en los articulos 99, inciso 3, y 82 CN. Elevado por la CBP el
dictamen al plenario de ambas Cémaras, estas deben darle inmediato y expreso tra-
tamiento, debiendo pronunciarse las Camaras mediante sendas resoluciones.

El rechazo o aprobacion de los decretos deberd ser expreso, conforme a lo
establecido en el articulo 82 CN, debiendo comunicar de inmediato cada Camara a
la otra su pronunciamiento. Se limita la labor de las Camaras, impidiéndoles intro-
ducir enmiendas, agregados o supresiones al texto del Poder Ejecutivo, debiendo
circunscribirse a la aceptacién o rechazo de la norma mediante el voto de la mayoria
absoluta de los miembros presentes. El rechazo por ambas Camaras del Congreso
del decreto de que se trate implica su derogacion, de acuerdo con lo que establece el
articulo 2.° del Cdédigo Civil, quedando a salvo los derechos adquiridos durante su
vigencia.

Por Gltimo, se sefiala que las disposiciones de la ley y el curso de los procedi-
mientos en ella establecidos no obstan al ejercicio de las potestades ordinarias del
Congreso relativas a la derogacién de normas de caracter legislativo emitidas por el
Poder Ejecutivo. Las resoluciones de las Camaras que aprueben o rechacen el decre-
to de que se trate, en los supuestos previstos en la ley, deben ser comunicadas por su
presidente al Poder Ejecutivo para su inmediata publicacién en el Boletin Oficial.

6. Laley 26122y la Comision Bicameral de Seguimiento

El articulo 27 de la ley 26122 establece que la Comision Bicameral de Segui-
miento creada por el articulo 20 de la ley 25561 solo mantendra la competencia
prevista por el articulo 4.° de la ley 25790, que establece que:

El Poder Ejecutivo nacional remitira las propuestas de los acuerdos de renego-
ciacion al Honorable Congreso de la Nacion, en cumplimiento de la intervencion de
la Comision Bicameral de Seguimiento prevista por el articulo 20 de la ley n.° 25561.
Correspondera al Honorable Congreso de la Nacion expedirse dentro del plazo de
sesenta (60) dias corridos de recepcionada la propuesta. Cumplido dicho plazo sin que
se haya expedido, se tendré por aprobada la misma. En el supuesto de rechazo de la
propuesta, el Poder Ejecutivo nacional debera reanudar el proceso de renegociacion
del contrato respectivo.

A su vez, el articulo 20 de la ley 25561 es el dispositivo que crea la Comisién
Bicameral de Seguimiento, integrandola con seis senadores y seis diputados elegidos
por ambas Camaras, respetando la pluralidad de la representacion politica de estas
y presidiéndola el que sea propuesto por el bloque politico de oposicion con mayor
namero de legisladores en el Congreso. Esta comision tiene por objeto controlar,
verificar y dictaminar sobre lo actuado por el Poder Ejecutivo; debe someter los dic-
tdmenes que emite, en todos los casos, a consideracion de ambas Camaras.

El 30 de noviembre de 2006, la Camara de Senadores se aprestaba a tratar y
votar la cuarta prorroga, por un afio més, de la Ley de Emergencia Pablica. De ese
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modo se continda convalidando la situacién de excepcion en el area econdmica,
social, sanitaria, ocupacional y en los planes Jefes y Jefas, como si viviéramos una
emergencia publica permanente. Dentro de la prorroga se otorgaran poderes especia-
les para la renegociacion de los contratos de concesion con empresas privatizadas,
prestatarias de servicios publicos.

La mayoria de esos contratos (de un total de sesenta y cuatro) se ha sometido
«compulsivamente» a un proceso de revision contractual ordenado por la legislacion
de emergencia, por lo que no seria igualitario ni equitativo que los demas pendientes
(de imposible tratamiento antes de fin de afio) no tuvieran la misma consideracion.
La pesificacion de las tarifas de los servicios publicos y su atraso, traen como con-
secuencia la falta de inversién privada y funciona como un subsidio desde el resto
de la economia y de los consumidores industriales y comerciales hacia los usuarios
residenciales de altos ingresos que estan en condiciones de pagar mayores tarifas.

7. Constitucionalidad de la ley 26122

La composicion de la CBP no puede tener ocho senadores como lo fija la ley,
sino que lo razonable es que el Senado esté representado por un senador por pro-
vincia y otro por la Ciudad de Buenos Aires, para preservar la esencia federal del
Estado, y el control vertical correspondiente. La representacion de la Camara de
Diputados tendria que llegar a un nimero similar al de la representacion del Senado,
para que funcione en equilibrio la votacion de la mayoria con el voto del presidente
de la CBP. De esa forma se asegura la operatividad plena de los principios de re-
presentatividad y de divisién de poderes, frente a la excepcidn que significa que el
Poder Ejecutivo pueda dictar los decretos en analisis.

Nuestra Constitucién nacional establece que el proceso de formacidn, sanciény
promulgacion de la leyes es un acto de naturaleza compleja, que requiere la partici-
pacion del Poder Legislativo (que de modo principal discute y sanciona el proyecto
de ley) y del Poder Ejecutivo, que como 6rgano colegislativo puede ejercer el dere-
cho al veto o promulgar el proyecto de ley, pasando este a ser ley vigente una vez que
se publica en el Boletin Oficial. En ese tramite de legislacion ordinaria intervienen
los dos poderes politicos que son elegidos en forma directa por el pueblo y, en Gltima
instancia, quedara expedito en caso concreto el control de constitucionalidad a cargo
del Poder Judicial.

Dicho control interérganos hace a la division de poderes que garantiza nuestra
Constitucion nacional y la complejidad del acto formativo de la ley requiriendo la
concurrencia de dos voluntades de estricta naturaleza politica, constituye el principio
general. Las excepciones no se pueden apartar de dicha regla, sino que deben confir-
marla; de lo contrario se vacia de contenido la Republica y se vuelve a un régimen
de hegemonia del poder publico.
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En tal sentido el articulo 99, inciso 3.°, CN, establece como principio general
la directriz de base que expresa: «EI Poder Ejecutivo no podra en ningun caso bajo
pena de nulidad absoluta e insanable, emitir disposiciones de caracter legislativo».
A este limite constitucional se deben sujetar todas las facultades normativas del or-
denamiento juridico, de lo contrario se dard un retorno a las funciones legislativas
asumidas por los gobiernos de facto, en donde la ausencia del Congreso era total y
aun seguimos teniendo vigentes decretos ley convertidos en leyes por inoperancia
revisora del Poder Legislativo. Ese viejo y erosivo comportamiento autocratico y an-
tirrepublicano parece renacer con la actual centralizacion y concentracion de poder
en el Ejecutivo.

Como consecuencia inevitable de ello, las excepciones a dicho principio ge-
neral no pueden escapar a la regla de que deben concurrir las dos voluntades para
que los «decretos» en cuestion tengan el debido control interérganos y puedan ad-
quirir validez legal; mientras tanto son provisorios y en modo alguno pueden tener
la validez legal que le otorga el articulo 17 de la ley 26122, y mucho menos que esa
validez pueda ser sine die con el mero silencio de las Camaras, que pueden optar
por no expedirse sobre su aceptacion o rechazo, ya que no media sancion legal para
dicha omision.

La regulacion legal asimila los alcances de cada uno de los decretos en cues-
tién, cuando son de distinta naturaleza y por lo tanto requieren de tramites de control
diferentes, relacionados directamente con las condiciones de viabilidad que fija la
Constitucion para cada decreto, que solo tienen en comdn que se trata de vias norma-
tivas de excepcion, dictadas unilateralmente y que, por ello, en modo alguno se las
puede blanquear o legalizar como si se trata de normas ordinarias. Por el contrario, la
prohibicién al Poder Ejecutivo de emitir disposiciones de caracter legislativo, bajo
pena de nulidad absoluta e insanable, requiere de un control real y efectivo del Po-
der Legislativo, que en modo alguno puede renunciar a las competencias supremas
de orden legislativo que le atribuye la Constitucion nacional.

Por ello, la interpretacion sobre la vigencia de las normas legislativas dicta-
das por el 6rgano ejecutivo es esencialmente restrictiva y en modo alguno puede
utilizarse la via extensiva o analdgica, de aplicar la clausula transitoria octava de la
Constitucion nacional.

La plena vigencia de los decretos en cuestion, por mandato legal (ley 26122),
en los supuestos de silencio u omisién de un control interérganos por el Congreso,
que sea real y efectivo, constituye una expresién mas de concentracién de poder
en el Ejecutivo, que en el caso de los decretos de necesidad y urgencia llega a ser
hegeménico y absoluto, si a ello se suma la ineficacia del control jurisdiccional que
también omita declarar la nulidad del decreto, pese a que es absoluta y que lo puede
hacer de oficio, haciendo prevalecer el orden publico constitucional y de la Republi-
ca. Ental caso, se olvida de que el texto constitucional fue elaborado para tener plena
vigencia tanto en épocas de normalidad como de anormalidad, y con prescindencia
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de las causas sociales, econémicas o politicas que pudieron haberla ocasionado. Las
situaciones de emergencia tienen su respuesta institucional dentro del marco de la
Constitucion nacional y no fuera de ella o para crear poderes 0 competencias supre-
mas que la Constitucion no reconoce. No es serio ni razonable que por un lado se
proclame la plena vigencia del Estado de derecho y de la ley fundamental mientras
que, por el otro, se instrumenten o ejecuten medidas vedadas por la Constitucion o
se omitan las que esta manda hacer.

Como lo sostiene Cayuso,’ la suma de voluntades politicas de los poderes
Ejecutivo y Legislativo constituyen el requisito de legalidad (yo diria de validez o
legitimidad de origen), para la vigencia de los instrumentos cuyo trdmite de con-
trol interorganico se pretende reglamentar. La regulacién normativa que hace la ley
26122 omite reglamentar la posibilidad de un control real y efectivo, para el su-
puesto de silencio de una o0 ambas Camaras del Congreso, por lo que en tal caso no
existe control y con la vigencia instituida por via legal, queda convalidado de hecho
el decreto en cuestion, dandole una vigencia que no tiene, ya que su no tratamiento
de inmediato como lo requiere la Constitucion lo deja en suspenso hasta tanto no sea
convalidado por ley del Congreso.

La falta de tratamiento o de control real de los decretos por el silencio del Con-
greso de la Nacién o de una de sus Camaras legislativas, o su demora en hacerlo,
jamas puede ser interpretado como una aceptacion o sancién técita, ya que siempre
debe expedirse en forma expresa. Al respecto el articulo 82 CN dispone catego-
ricamente que «La voluntad de cada Camara debe manifestarse expresamente; se
excluye, en todos los casos, la sancidn tacita o ficta». Sin embargo, la regulacion que
hace la ley 26122 no altera la situacion juridica existente: un decreto de necesidad
y urgencia, o un acto legislativo delegado, prosiguen rigiendo hasta que no sean de-
rogados por una norma de igual naturaleza o por una ley del Congreso. Por ello, la
reglamentacion es meramente gatopardista.

El Congreso de la Nacion siempre debe expedirse en forma expresa para ra-
tificar los decretos en cuestion, si es que los considera convenientes, razonables y
constitucionales, ya que en materia de reglamentacién de derechos y garantias —en
los términos de los articulos 14, 19 y 28 CN— solo puede manifestar su voluntad
mediante la emision de una ley en sentido formal, conforme al proceso de forma-
cién y sancion previsto en los articulos 77 a 84 CN, para lo cual podran abreviarse
los plazos, por tratarse de normas de naturaleza legislativa o por ser delegadas de
decisiones legislativas previas a las que deben adecuarse, respetando de esa mane-
ra la pluralidad politica representada en el Parlamento, lo que otorgara la cuota de
legitimidad necesaria a aquellos instrumentos. Ademas se producira el control intra-
6rganos, con la voluntad concurrente de ambas Camaras, mediante los votos de la

15 Susana Cayuso: «La delegacion legislativa, los decretos de necesidad y urgencia y la promul-
gacion parcial. Control politico real o aparente», en La Ley, 21.07.2006, p. 1.
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mayoria y de las minorias a través de la aprobacion que debera hacer cada Camara,
en sus roles de iniciadora y revisora del decreto de que se trate.

De lo contrario, queda librado a la discrecionalidad arbitraria del drgano le-
gislativo la vigencia de tales instrumentos en tanto y en cuanto se posibilite con el
silencio su no tratamiento, lo que es también seguido de nulidad absoluta e insanable
por mandato constitucional, al cual deben someterse los poderes constituidos.

En caso de silencio, el Congreso cae en el supuesto de inconstitucionalidad por
omision, que nos explicara con total claridad Bidart Campos,® quien en su defecto
llegd a sefalar:

Para que la Constitucién no pierda, en desmedro de su caracter de norma juri-
dica suprema, la exigibilidad, la obligatoriedad, y la efectividad que la identifican en
un Estado democratico, se hace necesario que las normas programaticas que no se
cumplen, que no se desarrollan, o que se atrofian, puedan surtir el efecto normativo
(la vinculatoriedad, la exigibilidad, y la efectividad) de toda la Constitucion, mediante
alguna forma de control que recaiga sobre su paralizacion. O sea, debe existir un or-
gano y unas vias de acceso a él para que quien sufre un perjuicio por la falta de imple-

mentacion ineludible de la norma programatica, se halle en condiciones de requerir su
cumplimiento o, subsidiariamente, la reparacién de aquel perjuicio.

De esa manera reclamaba con especial énfasis la accion del Poder Judicial
como controlador de los restantes poderes del Estado. Como lo sostiene Figueruelo
Burrieza,

si la funcion por excelencia del 6rgano de justicia constitucional consiste en con-
trolar regularidades de la actuacion de los poderes publicos, y sobre todo del legisla-

dor, tan inconstitucional sera una actuacion positiva del legislador que vulnere el orden
constitucional como su no actuacién cuando esta esta constitucionalmente prevista.*’

Entendemos que siempre debe quedar expedita al justiciable la accion de am-
paro, con legitimaciones supraindividuales de los ciudadanos y legisladores de la
oposicidn, para que denuncien la omisién constitucional ante la justicia. Al Poder
Judicial le incumbe la tarea de evitar los excesos politicos mediante el estricto cum-
plimiento de su funcion: preservar la supremacia constitucional. Constatada la omi-
sién por el érgano jurisdiccional, este debe estar habilitado para otorgar un plazo
prudente al 6rgano legislativo a los fines que actle sobre el 6rgano controlado, otor-
gandole un plazo razonable para que actte conforme a su libertad politica, y, en su
defecto, debe disponer la caducidad de los actos legislativos del 6rgano ejecutivo
que no sean ratificados por el Congreso, tomando como plazo maximo el que dura
el préximo periodo de labor congresual, que es el término razonable para seguir los

16 German Bidart Campos: El derecho de la Constitucion y su fuerza normativa, Buenos Aires,
Ediar, 1995, pp. 21, 351 y 352; y Tratado elemental de derecho constitucional argentino, tomo I, Bue-
nos Aires, Ediar, 1993, pp. 351y 624-625; y en ED del 5.3.1992.

17 Angela Figueruelo Burrieza: La incidencia positiva del Tribunal Constitucional en el Poder
Legislativo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 65.
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tramites ordinarios de formacion y sancion de una ley, que es la condicién exigida
por el articulo 99, inciso 3.°, CN, para poder dictar un decreto «por razones» de ne-
cesidad y urgencia.

Distintos son los casos de delegacién legislativa (articulo 76 CN), en los que si
no se ratifican las delegaciones en forma expresa por el Congreso, caduca su validez
a los cinco afios (disposicion transitoria 8). Una interpretacion por via analoga para
los decretos de necesidad y urgencia y de promulgacién parcial de leyes, resulta
contrario al principio de division de poderes frente a la excepcidn que significa que
el Poder Ejecutivo pueda dictar dichos instrumentos legislativos. La interpretacion
debe ser restrictiva, de conformidad con la sancion constitucional de nulidad ab-
soluta e insanable que regula el articulo 99, inciso 3.°, CN, en concordancia con el
primer parrafo del articulo 36 de la ley fundamental, en cuanto dispone que: «Esta
Constitucion mantendra su imperio aun cuando se interrumpiere su observancia por
actos de fuerza contra el orden institucional y el sistema democréatico. Estos actos
seran insanablemente nulos», que a su vez sanciona a sus autores con la pena pre-
vista en el articulo 29, inhabilitando a perpetuidad para ocupar cargos publicos y
excluidos de los beneficios del indulto y la conmutacion de penas.

El silencio u omision de control por el Congreso, de los decretos de naturaleza
legislativa emitidos por el Ejecutivo, desvirtua la clésica doctrina de la division de
los poderes concebida por el movimiento constitucionalista como una de las técni-
cas mas eficaces para la defensa de las libertades frente a los abusos gestados por la
concentracion del poder, y que fuera brillantemente complementada con la teoria de
los controles formulada por Karl Loewenstein.'® Al no comprender dicho limite se
vacia de contenido a la Republica y se desvaloriza a la democracia.

Por ultimo, es de nulidad absoluta e insanable el alcance dado por la ley 26122
al rechazo de los decretos en examen que puede resolver el Poder Legislativo, al
reconocer por el articulo 24 efectos derogatorios Gnicamente para el futuro, sea cual
fuere la causa o el tamafio y gravedad del rechazo, dejando a salvo los «derechos
adquiridos» durante su vigencia. No se advierte con ello que no es lo mismo declarar
la nulidad absoluta e insanable del decreto, que es desde siempre 0 ex tunc (articulos
1047 y 1050 del Codigo Civil) y no desde el momento del rechazo o ex nunc. Al res-
pecto no pueden sostenerse la validez de los derechos adquiridos, bajo el imperio de
normas nunca han sido dictadas conforme al procedimiento que fija la Constitucion
y que por ello llevan la tacha de nulidad absoluta.

Al acrecentamiento de facultades del Poder Ejecutivo que provocan las incons-
titucionalidades que porta la ley 26122 se suman los poderes otorgados por las leyes
26124y 26135, conformando entre las tres el otorgamiento de un poder hegemonico
y autocratico que hace estériles los principios que caracterizan nuestra forma repu-
blicana y democréatica de gobierno.

18 Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucion, o. cit., pp. 149 ss.
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8. Comisiones investigadoras: fuentes doctrinarias,
normativas y jurisprudenciales. Limites

Entre las comisiones especiales legislativas asumen particular importancia las
comisiones investigadoras. Tienen su precedente normativo en la Constitucion de
los Estados Unidos. Al respecto, dice Pritchet'® que la facultad del Congreso de
investigar no se encuentra en la Constitucion, sino que es «un poder implicito que
resulta de las responsabilidades legislativas expresamente asignadas». Wilson?° [le-
ga a sostener que la funcién informativa del Congreso deberia preferirse incluso a su
funcién legislativa.

Esta actividad, tal como lo explica Ramella, siguiendo a Pritchett, ha dado lugar
a que la Suprema Corte se pronunciara en varios casos?! sobre la extension de las
facultades de las comisiones investigadoras. Cita como primer juicio importante el
de Kilbourn v. Thompson (1881), a raiz de la bancarrota de una firma importante. La
Camara de Representantes confié a una comision que investigara esa situacién con
poderes para incautarse de personas y documentos. El juicio estaba aln en tramite
ante la Corte de Quiebras.

Segun Pritchett, se podian derivar tres limitaciones al poder del Congreso de
investigar:

1. El derecho de investigar estaba limitado por el principio de la separacion de
poderes; 2. La investigacion debia tratar de una materia sobre la cual el Congreso

podia validamente legislar; y 3. La resolucion determinante de la investigacion debe
surgir de un interés en legislar sobre dicha materia.

Por el contrario, en el caso Chapman (1897) el alto tribunal fue mas flexible
porque determind que la investigacion estaba «dentro del &mbito de los poderes
constitucionales del Senado».

Con posterioridad, en el caso Mac Grain v. Daugherty (1927) la Suprema Corte
revoco la sentencia de una Corte federal de distrito que al resolver un habeas corpus
de Mally S. Daugherty, que habia sido citado como testigo a raiz de la investigacién
que el Senado realizaba con respecto a la actuacion del Departamento de Justicia,
establecio que: «El Gnico objeto legitimo que el Senado podia perseguir al ordenar
la investigacion era el de auxiliarse en la legislacion; y consideramos que la materia
era tal que puede presumirse que el objeto era real».

En Watkins v. United States (1957),22 la Corte Suprema establecié que: «Nin-
guna investigacion legislativa es una finalidad en si, debiendo relacionarse a 'y en

18 C. Herman Pritchett, La Constitucion americana, Buenos Aires, TEA, 1965, p. 255.

20 W. Wilson: «Congressional government, en la cita de Pritchett, La Constitucion americana,
0. cit., p. 255.

21 pablo A. Ramella: «Comisiones investigadoras», en La Ley, 1984-D, p. 961, donde expresa
que sigue en esto a Pritchett, La Constitucion americana, o. cit., pp. 258 ss.

22 Caso Watkins v. United States, JA, 1959-I, sec. «Jurisprudencia Extranjera», p. 20.
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apoyo de una tarea legitima del Congreso, ya que no son defendibles investigaciones
Ilevadas solo para el engrandecimiento de los investigadores o para castigo de los
investigados».

Sobre la base de estos precedentes, la doctrina de nuestro pais tiene dicho que
la facultad de investigar del Congreso, y de cada una de sus Camaras, es uno de los
poderes implicitos que la Constitucion le atribuye en el articulo 75, inciso 32 (ex
inciso 28 del articulo 67), que lo faculta para: «hacer todas las leyes y reglamentos
gue sean convenientes para poner en ejercicio los poderes antecedentes, y todos los
otros concedidos por la presente Constitucion al gobierno de la Nacion argentina».
Como organo legisferante, el Congreso tiene con el proceso de formacién y sancién
de las leyes, el medio o instrumento conveniente para poner en ejercicio los poderes
antecedentes, al decir del precitado precepto, o sea, los enumerados en los treinta y
un incisos precedentes del aludido y todos los otros concedidos por la Constitucion,
al gobierno de nuestro pais.

Gran parte de la doctrina nacional sefiala que el articulo 75 inciso 32 tiene su
antecedente en el articulo |, seccion 8.2, parrafo 18, de la Constitucion de Estados
Unidos, que al Congreso faculta: «][...] Para dictar todas las leyes que fueran necesa-
rias y convenientes para poner en practica las antedichas facultades, asi como las de-
mas que esta Constitucion atribuye al gobierno de los Estados Unidos, 0 a cualquiera
de sus dependencias o funcionarios». Nuestra Constitucion mejora la redaccion de
dicho antecedente al hacer referencia no solo a la facultad de dictar leyes, sino tam-
bién reglamentos, e elimina la alusion a leyes necesarias y convenientes, lo que nos
parece ldgico, ya que facultar para lo contrario es un absurdo.

No obstante ello, la teoria constitucional de Estados Unidos es uniforme en
sefialar que la facultad de investigacion no proviene de la norma citada, sino de un
poder mas general que surge de la primera parte del articulo 11: «Todos los poderes
legislativos aqui otorgados se atribuyen a un Congreso».

En nuestro pais constituye un antecedente doctrinario relevante la doctrina de-
sarrollada en el voto del Dr. Laspiur, en el caso Lino de la Torre,?® quien pone de
resalto el contenido de los articulos 19 y 18 CN —que se remontan a nuestro derecho
patrio—, que sittan al problema en un marco juridico que difiere del de Estados
Unidos. El principio de legalidad, la garantia del juez natural y la interdiccién de las
comisiones especiales constituyen en nuestro sistema limites normativos expresos,
que como tales tienen fuerza normativa vinculante para los poderes constituidos.

Las facultades de investigacion, segiin Gonzalez Calderén,?* es un privilegio
que «ha sido universalmente reconocido como uno de los inherentes a todo cuerpo
legislativo. Es necesario para que cada Camara pueda desempefiar sus funciones

23 CSJN, Fallos, 19:231.
24 Juan A. Gonzalez Calderdn: Derecho constitucional, tomo 1, 22 ed., Buenos Aires, Lajouane,
1923, p. 499.
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constitucionales y este principio adquiere mayor evidencia cuando se observa que
los encargados de administrar justicia son directamente responsables ante el Parla-
mento» (articulos 53 y 59 CN).

Para Bielsa,? la facultad de investigar es implicita del Congreso y derivada del
articulo 75, inciso 32, CN, y de la funcion de legislar y de controlar. Este autor llega
a admitir que para casos muy justificados la comisién investigadora tiene el poder de
efectuar allanamientos.

La Camara de Diputados ordend en 1915 una investigacion relacionada con las
obras de embalse e irrigacion de Rio Tercero. EI Poder Ejecutivo envié un mensaje
a la Camara negandole esa facultad. EI cuerpo dict6 una resolucién fundada por el
diputado Vicente Gallo en una notable pieza oratoria juridico-constitucional, al decir
de Gonzalez Calderdn. La Camara declar6: «que es facultad suya inherente a su ca-
racter representativo y necesaria para el desempefio de sus funciones, la designacion
de comisiones investigadoras de su seno, para fines de iniciativa parlamentaria, de
reforma de la legislacion o de responsabilidad de funcionarios».

En 1917,% al referirse a un pedido de informes al Poder Ejecutivo, la Camara
de Diputados declar6 que:

Al ejercitar las facultades que le confiere el articulo 71 (ex 63) de la Constitu-
cion, le corresponde también determinar la forma en que, en cada caso y a los fines del

mejor desempefio de la funcién legislativa, considera que deben serle suministrados
los informes y explicaciones que solicite.

En términos parecidos se expidio en la sesion del 13 de setiembre de 1918. En
la sesion del 16 de setiembre de igual afio reafirmé ese derecho, agregando que la
Céamara «por si o por delegacion expresa de sus facultades en sus comisiones per-
manentes o especiales, puede requerir el testimonio de personas y la exhibicion de
documentos que tengan o que puedan tener relacion inmediata con el objeto de la
investigacion».

En 1934, el Senado dispuso la investigacion del comercio de carnes, habilitan-
do a la comision para que pudiera «requerir el testimonio de personas y la exhibicién
de libros, papeles y documentos que tengan o que pudieran tener relacion inmediata
con los fines de la investigacion e interés pablico que ella contempla». Como lo re-
cuerda Linares Quintana, la comision del Senado allan6 buques sin solicitar el auxi-
lio de la fuerza publica al Poder Ejecutivo, ni tampoco pidié autorizacién al Poder
Judicial. Pero lo real es que en dicha investigacion, relativa al comercio de carnes, si
la comisidn presidida por el senador Lisandro de la Torre hubiere vacilado en tomar
la medida de incautarse de la documentacion de los frigorificos, y que derivd en el

25 Rafael Bielsa: Derecho constitucional, 3.2 ed., Buenos Aires, Depalma, 1959, p. 551.
26 Segundo V. Linares Quintana: Tratado de la ciencia del derecho constitucional, tomo VIII,
Buenos Aires, Alfa, 1963, pp. 457 ss.
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asesinato del senador Bordabehere en el propio recinto, no se habria sabido nunca las
maniobras que se hacian por un ministro para beneficiar a las empresas.

Con posterioridad, en 1940, el Senado resolvi6 investigar la compra de los te-
rrenos de EI Palomar destinados al Ejército, desighando una comisién investigadora
que obr6 con mano firme y logré establecer que algunos legisladores habian recibido
comisiones. Posteriormente, la justicia penal los condend. Cualquier disimil con la
Ley Banelco n.° 25250, derogada por imperativo ético, es mera coincidencia, pero
aqui la investigacion estall6 ante la confesion pablica hecha por un senador arre-
pentido de haber recibido una suma importante para votar dicha ley, de parte del
Ejecutivo de entonces.

Ante casos extremos, por la naturaleza de la tarea de control que cumple el
Poder Legislativo sobre los otros poderes del Estado, tiene facultades para que por
medio de comisiones investigadoras pueda efectuar allanamientos, mediante la de-
bida autorizacion judicial, en garantia de los derechos individuales. En 1941, cuando
la Cadmara de Diputados designd una comisién para investigar actividades consi-
deradas antiargentinas, faculté a la comision para «requerir el auxilio de la fuerza
publica al Poder Ejecutivo, allanar domicilios y correspondencia, practicar secues-
tros y detener personas», solo que ello debi6 ser requerido ante el Poder Judicial y
autorizado por este.

Por otra parte, también se crearon comisiones investigadoras bicamerales para
investigar, en 1949, cuestiones relacionadas directa o indirectamente con las torturas
denunciadas por algunas personas.?’ El presidente de la comision tom¢ algunas me-
didas, tales como la detencion de personas, secuestro de papel y clausura de periédi-
cos. Como consecuencia de esos hechos se planted un caso judicial.

Con base en dichos antecedentes, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
establecié que «concedido un poder por la ley suprema, se consideran implicitos los
medios convenientes para ponerlo en practica y ejecutarlo», de manera que la inves-
tigacion no constituye para el Congreso un fin en si mismo sino tan solo un medio
para cumplimentar los fines que la Constitucion nacional le encomienda en el articu-
lo 75. En pocas palabras, la Corte establecié como doctrina que la investigacion «es
un poder implicito a los poderes expresos».28

Con relacion a nuestra forma de gobierno y siguiendo las ensefianzas de Rome-
ro, la facultad investigativa es una instancia implicita de cada Camara o del Congre-
so0, que emerge de la propia funcién de «control», que es:

inherente al gobierno republicano [...] con las Unicas limitaciones de resguardar,
en su realizacion, las «garantias constitucionales» y el area de poderes reservados

27 Cémara de Diputados, Diario de Sesiones, tomo I11, 1949, p. 1893; Senado, Diario de Sesio-
nes, 1949, p. 893.
28 CSIJN, Fallos, 104:73.
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—como exclusivos y excluyentes— tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Judi-
cial, soberanos, también en sus propias esferas politicas.?®

En relacion con ello, Joaquin V. Gonzalez ensefia que:

En general hay una regla por la que las facultades de investigacion del Congreso
o legislaturas, en cuanto no han sido limitadas por los estatutos constitucionales, son
coextensivas con las de legislacidn, y en particular hay esta otra, segun la cual, conce-
dida por una Constitucion una facultad o un poder, se consideran concedidas todas las
demas necesarias para darle efectividad.

A lo que agrega que «el poder de investigacion reside en la esencia del Poder
Legislativo que, como todos, no procede arbitrariamente, sino con arreglo a la natu-
raleza de cada poder y siempre con las formas legales, en cuanto él pueda emplear-
las». Y delimita el concepto al expresar que:

Lo expuesto sobre la coextension de los poderes de legislacion y de investiga-
cion determina también los limites de esta Gltima facultad, de donde resulta que una
comisién investigadora no tiene limites dentro y al solo objeto de la investigacion, des-
de que ejercita facultades parlamentarias y en forma parlamentaria, y procede con los
respetos a las jerarquias y fueros de los funcionarios y de las garantias que la Constitu-

cion acuerda sobre el secreto de los papeles, actos privados, etcétera, y sin extralimitar
en nada los fines de la investigacion.3°

Como explica Linares Quintana,3! la clausula constitucional de los poderes im-
plicitos en manera alguna comporta otorgar al Congreso, 0 a sus comisiones, atri-
buciones ilimitadas o discrecionales; sino que el proposito indubitable del precepto
es que el érgano legislativo disponga de los medios convenientes para llevar a la
practica los poderes expresamente atribuidos por la Constitucion al Congreso y al
gobierno de la Nacion argentina. Sin ella, aquel se encontraria imposibilitado de
usar de las atribuciones y cumplir los deberes que la ley suprema le asigna, con el
consiguiente caos institucional y por ende el fracaso de la Constitucion. Asi, para
encuadrar dentro de esta disposicién constitucional, debe tratarse de medidas que
sean convenientes —o sea Utiles, oportunas, provechosas, conformes, concordes y
proporcionadas; entendiéndose por conveniencia la correlacion y conformidad entre
dos cosas distintas— para poner en ejercicio los poderes enumerados de manera ex-
presa en los primeros treinta y un incisos del articulo 75 de la ley suprema, asi como
todos los otros concedidos por esta al gobierno de la Nacion argentina.

Por lo expresado, podemos afirmar que la doctrina argentina admite la facultad
de las Camaras y del Congreso de la Nacion de ordenar investigaciones, pero se dis-
cute sobre la extension o limites de esas facultades.

29 César Enrique Romero: Derecho constitucional (Realidad politica y ordenamiento politico),
tomo I, Buenos Aires, Victor P. de Zavalia, 1976, pp. 230-231.

30 Joaquin V. Gonzalez: Obras completas, tomo 7, pp. 61 ss.

81 Segundo Linares Quintana: «Limites constitucionales de la facultad de investigacion del
Congreso», en La Ley, 1984-D, p. 1025.
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Sin negar la facultad de investigar, Quiroga Lavié®? sostiene que las comisio-
nes carecen de atribuciones para allanar domicilios. De esa misma opinion participd
Bidart Campos,? cuando comenté el caso Walter Klein afirmando que si habia que
realizar allanamientos, se debia requerir la orden judicial para practicarlos.

Interpretamos que la facultad legislativa de investigacion, si bien es amplia en
el sentido de que comprende en principio todas aquellas medidas conducentes a la
realizacion del fin legislativo en cuestion, en cada caso dicha amplitud no alcanza
para justificar actos arbitrarios, ya que siempre deben preservarse los derechos y
garantias constitucionales del individuo y las atribuciones privativas de los otros
organos —ejecutivo y judicial— de gobierno, y por los poderes reservados por las
provincias. En ello opera el principio de divisién de poderes y la distribucion de
competencias supremas de nuestra forma de Estado federal. Asi lo establecio la
CSJN, desde el caso Sojo, decidido en 1887.34

Debe prevalecer la operatividad de los principios de legalidad, razonabilidad,
debido proceso y la prohibicion del juzgamiento por comisiones especiales, que de-
rivan de la letra y espiritu de los articulos 19, 28 y 18 de la ley fundamental. Siempre
debe existir una razonable relacion entre el poder expreso y el poder implicito que
sirve de medio o instrumento para llevar aquel a la practica. De alli que esa regla de
oro de la razonabilidad ha de servir para medir la extension de las facultades inves-
tigativas, originarias del Congreso y sus Camaras, y las delegadas en las comisiones
investigadoras, que nunca podran trasponer los umbrales del Poder Judicial en fun-
cion investigadora, afectando la seguridad juridica de los habitantes especificamente
garantizada por el articulo 18 de la ley suprema.

El articulo 18 de la Constitucion establece como garantia individual que «el
domicilio es inviolable; como también la correspondencia epistolar y los papeles
privados, y una ley determinara en qué casos y con qué justificativos podra proce-
derse a su allanamiento y ocupacién», refiriéndose de manera exclusiva a los casos
y justificativos que autorizan al Poder Judicial a ordenar el allanamiento y ocupa-
cion del domicilio y el secuestro de los documentos privados, respectivamente, en
materia que es especificamente reglada por la ley procesal con los limites del inciso
12 del articulo 75 CN, que en modo alguno permite la delegacion de una atribucion
judicial al Congreso.

Por sobre todas las cosas se debe «asegurar los beneficios de la libertad», con
seguridad juridica de todos y cada uno de los ciudadanos y extranjeros en todo el
territorio de la Republica, comprensible de la inviolabilidad de la persona fisica, del
domicilio, de la correspondencia y los papeles privados, de la defensa en juicio y en

32 Humberto Quiroga Lavié: Derecho constitucional, Buenos Aires, Cooperadora de Derecho y
Ciencias Sociales, 1978, pp. 792 ss.

33 German J. Bidart Campos: El derecho constitucional del poder, tomo 1, Buenos Aires, Ediar,
1967, p. 288.

34 CSJN, Fallos, 32:126.
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general del conjunto de condiciones que hace a la dignidad del ser humano y que los
poderes publicos estan obligados a respetar y garantir.

Como lo proclamaba Sarmiento desde su banca de senador: «la Constitucion no
se ha hecho Unicamente para dar libertad a los pueblos; se ha hecho también para darles
seguridad, porque se ha comprendido que sin seguridad no puede haber libertad».®

En definitiva, el desarrollo de la investigacion legislativa y los medios de prue-
ba que se utilicen deben subordinarse o estar en relacion directa a los poderes ex-
presos. En funcién de ese concepto, la H. Camara de Diputados declard, el 28 de
setiembre de 1943, que los medios dispuestos «deben guardar relacion inmediata con
los fines de la investigacion». Luego, las tareas investigativas de las comisiones de-
ben tener por objeto, hechos que se relacionen en forma directa con las atribuciones
expresas que les otorga la Constitucion. En tal sentido, la investigacion debe estar
dirigida para fines de «iniciativa parlamentaria, de reforma de la legislacion o de
responsabilidad de los funcionarios publicos». Establecido ese objeto a investigar,
deben utilizarse todos los medios necesarios para el esclarecimiento de la cuestion.
Ahora bien, no todos los medios justifican los fines que se persiguen, ya que un obrar
ilegitimo invalida los resultados de la investigacion.

La relacién existente entre medios y fines, entre pruebas y objeto a investigar,
resulta de esta manera de vital importancia. Al respecto, en el caso Mc Culloch v.
Maryland, la Corte norteamericana expresé: «Si el fin es legitimo, si se encuentra com-
prendido dentro del plano de la Constitucién, todos los medios que sean apropiados y
que se adapten a esos fines seran constitucionales, siempre que sean concordes con el
espiritu y la letra de la Constitucion y que no se encuentren prohibidos por ellax.

Sobre el mismo aspecto cabe recordar el dictamen emitido por el procurador
general de la Corte Suprema de la Nacidn, Dr. Carlos Tejedor, en la causa de Lino
de la Torre, en que sostuvo:

Dado el fin, por otra parte se suponen dados los medios. Las Camaras tienen
la mision de ejercer los poderes legislativos en resguardo de los derechos de la Na-
cidn, y este seria imposible, si por no estar expresamente determinados, se les negasen
los medios. De estas deducciones podrian citarse muchos casos. La Constitucion por
ejemplo, en los reglamentos de las Camaras, habla de las investigaciones que para el
mejor desempefio de sus funciones pueden ellas ordenar. Nadie, sin embargo, les ha

negado ese derecho y de él es consecuencia forzosa la comparencia de testigos, a quie-
nes pueden obligar por la fuerza.36

Con la inteligencia expuesta, las Camaras pueden elegir esos medios de prueba
y regularlos por medio de los reglamentos, estableciendo las reglas del debido pro-
ceso, a las cuales deberan sujetarse las comisiones investigadoras.

En tal sentido puede facultarse para la citacion de testigos y en caso de incompa-
recencia, para traerlos por la fuerza publica; para la exhibicion de documentos, tanto

35 Domingo Faustino Sarmiento: Obras completas, tomo 20, s/d, s/f, p. 104.
3 CSJN, Fallos, 19:231.
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del sector publico como privado; para la incorporacién de instrumentos publicos o
privados, con tal de que se cuente con la anuencia o consentimiento del poseedor de
estos. Pero, para el allanamiento de domicilio o el secuestro de correspondencia y
papeles privados, ya no basta el reglamento o resolucion de las Camaras para proce-
der con legitimidad y eficacia probatoria, ya que la utilizacion de esos medios debe
ser requeridas a los jueces competentes y autorizada por estos.

El principio descrito precedentemente cede cuando se descubre in fraganti en
la comision de un ilicito penal a un funcionario publico, que en plena investigacion
parlamentaria intenta sustraer o pretende hacer desaparecer documentacion valiosa
para el resultado de la investigacion. En esos casos, los integrantes de la comision
investigadora deben obrar con la celeridad e inmediatez del caso, deteniendo a dicha
persona y secuestrando la documentacion, pero poniéndola de inmediato a dispo-
sicion del juez competente y adjuntando la documentacion secuestrada, de la cual
pueden pedir al juez copia autenticada, para incorporarla o tenerla a disposicion en
la investigacion que llevan a cabo, bajo las reservas del caso. El ilicito descubierto in
fraganti, no es un hecho conexo a las facultades de la comisién investigadora, sino
un hecho supuestamente delictivo que debe ser investigado por la justicia. EI objeto
a investigar por la justicia sera el hecho delictivo; en cambio, el objeto a investigar
por la comision debe caer dentro de los poderes implicitos a los poderes expresos
de iniciativa parlamentaria, reforma de la legislacién o de responsabilidad de los
funcionarios publicos.

Es importante respetar la division de poderes para que el Poder Judicial recu-
pere su vigor institucional, sin que se le reduzca o desjudicialicen sus competencias.
Es de esencia del sistema republicano que el juez sea el fiscalizador absoluto de la
constitucionalidad de todo el obrar estatal, y, en tal sentido, es competente para de-
cidir si la investigacion de las Camaras, a través de las comisiones investigadoras,
viola la Constitucion en materia de ejercicio de los derechos y garantias individuales
o sociales.?

Un tema de no menor importancia es la delegacion legislativa en el Ejecutivo y
la funcidn legislativa que en forma ordinaria asume este al instrumentar sin limites
los decretos de necesidad y urgencia o promulgar parcialmente las leyes. Al aumento
de facultades de la administracion le corresponde un aumento de su control, como
correctivo institucional, por medio de la investigacion parlamentaria, que, como lo
sefiala Pedro J. Frias, debe ir «unida a la facultad de modificar el sistema y subsanar
la ejecucion defectuosa».®® De esa manera, el Congreso recobrara su rol sustantivo
de control, como esencia republicana del equilibrio funcional de los poderes.

37 José Daniel Godoy: Las comisiones investigadoras parlamentarias, o. cit., p. 10.

38 Pedro J. Frias: «Condiciones y limites a la investigacion parlamentaria», ponencia en el Se-
gundo Congreso Argentino de Ciencia Politica, organizado por la Asociacién Argentina de Ciencia
Politica, Buenos Aires, 13-16 de agosto de 1960, Buenos Aires, AACP, 1960.
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Como lo reclamara Romero, es necesaria la sancion de una ley que esclarezca
los limites de las facultades de investigacion parlamentaria, a fin de que los particu-
lares 0 las instituciones no sean victimas del cercenamiento de sus derechos funda-
mentales,3 opinion esta que tiempo mas tarde actualizdé César Goya Paz.*° Junto a
Aftalion, creemos que en este punto surge la necesidad de poner limites razonables
a la teoria de los poderes implicitos. Si estas facultades no son circunscritas pueden
equivaler a la actualizacion de la razon de estado o de supuestas politicas de segu-
ridad nacional y romper, por consiguiente, los limites atribuidos a cada una de las
ramas del gobierno.*!

Conforme a lo expuesto, la legitimidad de la investigacion parlamentaria estara
dada en la medida en que el objeto a investigar guarde una relacion directa e inme-
diata con las atribuciones expresas del Congreso o de cada Camara. Al respecto, cabe
recordar la opinion del Dr. Julio Oyhanarte, quien al comentar un fallo expreso:

Si el fin fue propiamente legislativo ninguna objecién procede. Mientras tanto, si
el fin fue judicial, va de suyo que la comision incurrié en un acto de extralimitacion y

desarroll6 una actividad invalida, impugnable, atentatoria contra la divisién de poderes
y, en particular, contra la independencia del Poder Judicial 42

Frias precisa el concepto sefialando que la investigacion es un poder implicito
a los poderes expresos y como consecuencia de ello justifica la investigacion cuan-
do solo es en referencia a ellos. Ademas, sostiene que las Camaras o sus comisiones
pueden requerir testimonios y exhibicion de libros y documentos, y disponer pericias,
siempre que tales documentos, testimonios o pericias tengan o pudieran tener relacién
inmediata con los fines de la investigacion. Las 6rdenes de allanamiento y secuestro
deberan solicitarse al Poder Judicial. Sefiala asimismo que corresponde el amparo judi-
cial cuando la investigacidn no constituye el ejercicio de poderes implicitos a un poder
expreso y cuando requiere prestar testimonio, presentar libros y documentos y ejecutar
pericias sin relacion inmediata con los fines de la investigacion.*3

También existe coincidencia en que las investigaciones pueden ser conducidas
con los siguientes fines: a) recabar antecedentes con el objeto de emitir legislacion;
b) informarse acerca de la conducta de los legisladores a los efectos del articulo 70;
c) estudiar los problemas relativos a sus elecciones; d) acopiar elementos para el
juicio politico.

39 César Enrique Romero: «Comisiones parlamentarias», en Enciclopedia Juridica Omeba,
tomo Il1, p. 371.

40 César Goya Paz: «El Poder Judicial y las comisiones legislativas investigadoras de delitos.
Posibilidad de amparo judicial ante ciertos excesos», en La Ley, tomo 103, pp. 898 ss.

41 Enrique R. Aftalion: «El empresario ante las comisiones parlamentarias de investigacion», en
La Ley, tomo 93, p. 846.

42 Julio Oyhanarte, en La Ley, tomo 80, afio 1955, p. 705.

43 Pedro J. Frias: «Condiciones y limites a la investigacion parlamentaria», o. cit., tomo 11/3,
pp. 3-10.
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Por todo ello, cabe concluir con Montesquieu, expresando que:

Cuando mas se aproxima el gobierno a la Republica, mas fija serd la manera
de juzgar. Era un defecto de la Republica de Lacedemonia el que los éforos juzgasen
arbitrariamente, sin leyes que los dirigieran. En Roma, los primeros consules juzgaron
como los éforos, pero comprobados los inconvenientes hicieron leyes precisas.*

9. Conclusién

Las funciones del Congreso de legislacién y control de los actos de gobierno
no pueden omitirse si es que queremos seguir teniendo una Republica y un gobierno
democratico y pluralista. La division de poderes configura un instrumento de lucha
contra el absolutismo y de consolidacion de un tipo histérico de forma politica para
garantizar las libertades individuales, que esta consagrado en la Constitucion nacio-
nal, la que en modo alguno puede ser interpretada con un alcance que esta vedado
por su propio texto.

La emergencia publica no puede ser fuente de un poder mayor que el que le atri-
buye la Constitucién a los 6rganos gubernamentales. Las facultades investigativas
del Congreso de la Nacion no pueden quedar neutralizadas por lealtades, compromi-
s0s y pactos de las agrupaciones politicas con el érgano ejecutivo, hechas por fuera
de la Constitucion y de nuestra forma republicana y democratica de gobierno.

El Gnico limite a las facultades investigativas que debe ejercer el Congreso en
su actuacion es la invulnerabilidad del ejercicio de los derechos de los habitantes
y la indelegacion de sus facultades de control y legislacion, debiendo respetar los
derechos fundamentales de las personas.

La Corte de la década del noventa también fue desencadenante de la concen-
tracién de poderes por el Ejecutivo, al resolver por mayoria —cinco votos contra
cuatro— en la causa Nieva, Alejando y otros c. Poder Ejecutivo Nacional (en 1997),
a la que se avocd como si fuere un conflicto de poderes y resolvié privar al Poder
Judicial de la facultad de control de constitucionalidad de los decretos de necesidad y
urgencia, afirmando que dicho control era privativo del Congreso, lo que no deja de
ser un exabrupto juridico institucional, como muy bien lo puso de manifiesto Bidart
Campos.*®

Por todo lo expresado, cabe concluir que tenemos derecho a que el Congreso
ejerza con eficacia su funcidn legislativa y los controles de los actos gubernamenta-
les, a los fines de reinstalar los beneficios de la Republica, revitalizando la democra-
cia pluralista como estilo de vida.

4 Montesquieu, El espiritu de las leyes, libro VI, cap. I, p. 100, Madrid, Tecnos, 1972.
45 German J. Bidart Campos: «Los decretos de necesidad y urgencia y el control constitucio-
nal», en La Ley, 1998-B, p. 287.
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Ricardo Daniel Rovner*

Las comisiones parlamentarias.
Un repaso sobre su funcionamiento

1. Introduccion

Si bien hay gente malintencionada que niega su existencia, el trabajo del Hono-
rable Congreso de la Nacion suele permanecer en las sombras. Esas mismas personas
suelen exhibir estadisticas sobre la cantidad de veces que las Camaras legislativas
se retinen en un determinado periodo o el nimero de proyectos que presenta cada
legislador, para justificar sus criticas. Algunos son algo mas refinados y relacionan
la suma de iniciativas de los propios parlamentarios aprobadas con las que provienen
del Poder Ejecutivo, deduciendo de esto que el Poder Legislativo es una especie de
escribania refrendatoria de las ideas del presidente, imagen que se puso de moda en
el ultimo tiempo.

Es verdad: esos nimeros no ayudan a crear un cuadro algo mas positivo del
Congreso (que puedan mejorarse es otra cuestién). Pero el Parlamento hace poco por
mostrar otra clase de estadistica, otra clase de trabajo, que es el de sus comisiones.
Del mismo modo que el Poder Legislativo es un ilustre desconocido —en contrapo-
sicion al Ejecutivo y al Judicial—, la tarea de sus comisiones es aun menos transitada

Jefe de Trabajos Practicos, Catedra de Derecho Constitucional del Dr. Alberto R. Dalla Via,
Facultad de Derecho, y Ayudante de la Catedra de Teoria y Derecho Constitucional del Dr. Fermin P.
Ubertone, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires. Adjunto de Derecho Consti-
tucional de la carreras de Contador Publico y Administracion de Empresas (sistema a distancia) de la
Universidad Cat6lica de Salta.
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por el publico en general, los medios de prensa e incluso por los especialistas en
temas constitucionales.

Tal vez pueda ser (til resaltar lo evidente: las comisiones parlamentarias son in-
tegradas exclusivamente por legisladores. Esto, que puede resultar de una obviedad
insoportable, puede ser necesario aclararlo para que no quede ninguna duda de que
no hay ningun otro actor con algun poder formal de decision en el seno de ellas o de
que las autoridades de las comisiones son los propios parlamentarios.

2. A modo de definicion

Comencemos por alguna definicion: las comisiones parlamentarias son grupos
de trabajo con una competencia mas o menos especifica y que estan integrados por
legisladores con intereses o conocimientos afines. Tales grupos de trabajo se forman
con el objeto de realizar los primeros estudios, las primeras negociaciones, las ten-
tativas iniciales en la busqueda del consenso necesario para arribar a una decision
comun. Es decir que no se limitan a analizar los aspectos técnicos de los asuntos a
su cargo, sino que contemporaneamente a ellos, se ocupan de los costados politicos
de la cuestion.

Se podria denominar a las comisiones parlamentarias como mini Camaras, en
el sentido de que deben reflejar la composicion politica del cuerpo de que se trate
lo mas aproximadamente posible: si el partido X tiene la mayoria absoluta de la Ca-
mara, tendra la mayoria absoluta en todas y cada una de las comisiones, 0, si es la
primera minoria, seré la primera minoria en todas y cada una de las comisiones. En
este sentido, se presenta un problema por la existencia de gran cantidad de bloques
politicos unipersonales o con pocos integrantes, ya que resulta materialmente impo-
sible que todos tengan alguna representacion en todas las comisiones.

La mayoria de las comisiones tienen por objeto el analisis de los proyectos,
pero no todas las comisiones se dedican a ello, ya que se ocupan también de realizar
estudios especificos o el seguimiento de ciertas actividades, como, por ejemplo, la
que tiene como fin el seguimiento de las obras de aprovechamiento integral del Rio
Bermejo, creada en la Camara de Diputados de la Nacién hace mas de veinte afios
0 la encargada de controlar a los organismos de inteligencia. También podrian dedi-
carse a investigar determinados asuntos.

Existen, ademas, comisiones que realizan los primeros pasos en el juzgamiento
de los funcionarios sujetos al juicio politico o que colaboran con ello al estilo de una
secretaria judicial.

Todas, o casi todas de las comisiones mencionadas, pueden estar integradas por
legisladores de una sola Camara (a las que se denominan unicamerales) o de ambas
Céamaras (y seran, por lo tanto, bicamerales).

Pueden ser creadas para actuar sin plazo, por lo que serdn permanentes, o por
un plazo determinado o determinable, en cuyo caso se las denomina especiales.
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Cuadro 1. Comisiones parlamentarias

Estudios especificos

Objeto Asesoramiento
0 control

Investigacion Juzgamiento

Duracion Permanentes Especiales P E

Integracion | Unicameral Bicameral U B|U|[B| U|B

Este cuadro puede ayudar a sintetizar lo expresado. Las zonas grisadas indican
la no existencia de comisiones de ese tipo, como en el caso de las investigadoras, o la
imposibilidad de que existan por su propio objeto, como es el caso de las comisiones
de juzgamiento.

Intentemos el analisis de cada uno de estos tipos.

3. Comisiones permanentes de asesoramiento

Las comisiones unicamerales permanentes de asesoramiento son las mas nu-
merosas. Su objeto especifico es el bosquejado mas arriba, en cuanto a los analisis
de los proyectos.

Existen en la actualidad, en la Camara de Diputados de la Nacion, mas de cua-
renta, mientras que en el Senado son alrededor de veinte. Sus competencias estan es-
tablecidas en los reglamentos respectivos, aunque es preciso sefialar que tales com-
petencias no estan tajantemente separadas, Sino que en varios asuntos se superponen
en mayor o menor grado. Por ejemplo, el articulo 93 del reglamento de la Camara de
Diputados (en adelante, RHCD) dispone:

Compete a la Comision de Economia dictaminar sobre todo asunto o proyec-
to vinculado con el planeamiento del desarrollo econémico; régimen de las bolsas y
mercados de valores; seguros y reaseguros; régimen aduanero; acuerdos, convenios y

arreglos de comercio, cooperacion, complementacion y/o integracion econémica, asi
como cualquier otro de legislacién relacionado con dicha materia.

Si a la Comision de Relaciones Exteriores y Culto le corresponde dictaminar
«sobre los tratados, convenciones, conferencias, congresos internacionales y demas
asuntos que se refieran al mantenimiento de las relaciones de la Nacion con los Esta-
dos extranjeros» (articulo 64 del mismo reglamento), es posible observar claramente
la superposicién entre ambas comisiones, en cuanto a, por ejemplo, los tratados de
integracion econémica. Del mismo modo, hay competencias comunes con la Comi-
sién de Finanzas, ya que esta se ocupa de proyectos relativos a los mercados finan-
cieros y a la actividad bancaria (articulo 79).
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De este pequefio ejemplo se puede deducir que no es accidental ni producto
de la falta de atencion tal superposicion. Se trata mas bien del intento de abarcar la
mayor cantidad de aspectos de la realidad,! asi como el darse la posibilidad de des-
concentrar las primeras decisiones que se adopten respecto de algin proyecto.

En la préctica, si bien en la mayoria de los casos todas las comisiones a las que
les corresponderia actuar reciben el proyecto de que se trate, se da el caso de que
se gire a una unica comision (en general, la de competencia mas especifica) un de-
terminado proyecto para que «salga» lo mas rapido posible, o al revés, que se envie
a la mayor cantidad con el objetivo de trabarlo. Estas son tacticas bien conocidas
por todos los actores del proceso parlamentario, y que no suelen provocar grandes
conflictos per se. De todos modos, los reglamentos prevén la posibilidad de que los
legisladores soliciten el cambio o ampliacion del «giro» que se hubiera realizado.?

Los reglamentos del Senado —en adelante, RHS— (articulo 14) y de Diputa-
dos (articulo 29) disponen que los integrantes de las comisiones seran designados
por la Camara respectiva en la sesion preparatoria correspondiente a los afios de re-
novacién del cuerpo, si bien prevén la posibilidad de que se delegue en su presidente
esta facultad. En la préctica esto dltimo ocurre invariablemente. Pero no lo hace del
todo libremente, sino que es a propuesta de los bloques parlamentarios, intentando
encontrar el equilibrio necesario para que se cumpla con aquello de la representacién
proporcional de las fuerzas politicas representadas en la Camara de que se trate. En
la jerga parlamentaria a esta actividad se le llama integracion.

En la primera reunion luego de la designacion realizada por el presidente, deno-
minada reunion constitutiva, los integrantes de las comisiones eligen a sus autorida-
des. En general, en Diputados se trata de un presidente, dos vicepresidentes y tres se-
cretarios (véase articulo 106 RHCD, que dispone varias excepciones), mientras que
en el Senado es un presidente, un vicepresidente y un secretario (articulo 92 RHS,
que dispone ademas que tal eleccion debe ser anual). Esta eleccion no es libre, sino
que proviene de negociaciones entre los bloques, los que previamente se repartieron
las presidencias de las comisiones, no solo en cuanto a su cantidad sino a la calidad
de estas. Los bloques, por su parte, decidieron internamente cual de sus integrantes
va a ocupar cada cargo en las comisiones. Esta decision tiene muchas aristas: peso
politico del legislador, mayor o menor alineamiento interno, prestigio en relacion
con la tematica, etcétera.

De lo anterior surge claramente que es muy poco lo que podria deducirse de la
sola lectura de las disposiciones reglamentarias, las que dejan un ambito de libertad

1 Se debe aclarar, no obstante, que una de las comisiones mas importantes de ambas Camaras,
la Comisidn de Legislacion General, posee una competencia residual, ya que le corresponde dictaminar
sobre todo asunto que no le esté asignado especificamente a otra comision.

2 El reglamento del H. Senado dispone expresamente que los proyectos seran destinados a
una Unica comision, pero a reglén seguido autoriza a la Presidencia a pasarlo a estudio de mas de una,
«cuando la naturaleza del asunto asi lo aconseje» (articulo 89).
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muy amplio a todos los actores parlamentarios y que resulta necesaria dada la natu-
raleza de esta actividad.

4. Los proyectos en las comisiones

Todos los asuntos que ingresan por las mesas de entradas de las Camaras son
girados a las comisiones parlamentarias. La Unica excepcidn son los que se conside-
ran administrativos (un oficio judicial que solicita informacién en el marco de una
causa, por ejemplo). El ingreso a la comision no esta sometido a ninguna formalidad,
salvo que asi se considere el anuncio que se hace en la primera reunion posterior a
aquel, mediante la inclusion en el listado correspondiente.

A partir de aqui entramos en un terreno puramente politico. Los proyectos no
son considerados en ningun orden particular, ni podrian serlo. Hay miles de varia-
bles a considerar, entre las que la famosa prudencia politica no es una menor.

En principio, es el presidente de la comision de que se trate el que elabora la
agenda de trabajo. Esto, que no esta escrito en ningln lado, es inmensamente cam-
biante de comision en comisién, de presidente en presidente. Lo podria hacer en
soledad, lo podria hacer en consulta con quien cumpla el rol de presidente de bloque
del otro u otros sectores politicos con mayor nimero de miembros dentro del cuerpo,
lo podria hacer en soledad algunas veces y consultando otras. Lo podria hacer me-
diante decisiones expresas de la comision en algunas ocasiones. En fin, no existen
reglas fijas que determinen como y cuando un asunto se incluye entre los que van a
ser considerados.

Algunos de los proyectos entran casi en forma automatica al estudio de la co-
mision. Se trata de los proyectos de declaracion y de resolucion (a los que habria que
agregar los de comunicacion en el Senado), que, en general, tienen un tenor menor,
y no hay mayor oposicion a su tratamiento y aprobacion.?

Hay, por supuesto, proyectos que demandan mas estudio, mas consideracion,
mas negociacién que otros. En general, y si no hay ninguna urgencia politica en el
medio (y aun cuando la hubiere, en ciertos casos), su examen lo inician los asesores
de los legisladores miembros de la comision, quienes se limitan, o intentan limitarse,
al analisis técnico de la cuestion o a su técnica legislativa. Es de préctica que los pro-
yectos se pasen a asesores Como paso previo a su consideracion por los legisladores.
También lo es que dichos funcionarios se reinan todas las semanas para analizar
las iniciativas a su cargo. Los asesores, dentro de lo posible, intentan cerrar todos
los costados técnicos del asunto, salvo aquellos que, por supuesto, precisen de una
decision politica. Es incorrecto pensar, sin embargo, que los asesores son solo tec-
nocratas. Varios de ellos son, ademas, militantes del partido de que se trate, o tienen
estatura politica propia. No debe sorprender que el asesor de hoy se convierta en el

3 Véanse al respecto los articulos 115 ss. del RHCD y 124 ss. del RHS.
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legislador de mafiana. Por ello, si bien su tarea es primordialmente técnica, no se
descuida el flanco politico. La decision final, no obstante, la tienen los legisladores.

La consideracion de los proyectos por los parlamentarios merece especial trata-
miento. El articulo 110 del RHCD dispone:

En todos los casos se labrara acta de las resoluciones que adopten las comisiones
en cada reunidn, dejandose también constancia, a pedido del Diputado, de las razones
en que funda su voto sobre el asunto considerado. De estas actas se hard un resumen
que sera puesto en Secretaria a disposicion de la prensa para su publicacion, dentro de
las veinticuatro horas de cada reunion.

La Secretaria dara a publicidad, en la forma dispuesta por el articulo 26, los nom-
bres de los Diputados asistentes y de los ausentes; con aviso o sin €l. Los despachos de
Comisién sélo podran ser firmados, en la sala respectiva, por los miembros asistentes
a la reunion en que hayan sido aprobados; o a la mayor parte de las reuniones en que
se los haya considerado, cuando estas fuesen mas de dos.

En términos algo similares se expresa el RHS. Del mismo modo que con el
tema de la integracion, el margen otorgado por los reglamentos en lo que se refiere
a las reuniones es amplio.

Lo habitual es que una vez que el temario de la reunion esta acordado (o esta-
blecido por el presidente de la comision) se cite a sus miembros mediante una comu-
nicacién escrita en la que consta dicho temario con una antelacion adecuada. Tal lis-
tado de asuntos incluye o puede incluir los asuntos importantes, asi como los meno-
res; los que fueron acordados en las reuniones de asesores, como los conflictivos.

Los debates en las reuniones se limitan, en general, a los asuntos discutibles,
si los hubiera. Para el caso de que la mayoria de los temas estuvieran previamente
acordados, es de préactica que, pese a lo enféatico del reglamento, los empleados de la
comision vayan a buscar firmas a los despachos de los legisladores, conformandose
asi el quérum de una reunion que posiblemente no se haya realizado, y la mayoria en
la votacion del proyecto, el que podria ser decidido por unanimidad, incluso.

Si la discusion se llevara a cabo, esta no esté sujeta a una reglamentacion tan
exhaustiva como podria ser la del plenario, sino que tiene una cierta soltura, todo
bajo la conduccidn del presidente de la comision. Estas reuniones son abiertas, salvo
decision expresa en contrario. Se supone que son tan publicas como las sesiones de
las Camaras pero, lamentablemente, ni las salas donde se realizan ni la estructura
mental de los funcionarios parlamentarios permiten una asistencia masiva (0 tan
siquiera minima) a tales encuentros.*

Las comisiones tienen amplia libertad para invitar a sus reuniones a funciona-
rios publicos o privados, representantes de diversos intereses, personalidades, etcéte-
ra, con el objeto de informarse, debatir o simplemente escuchar sobre los proyectos

4 Podria decirse que no son publicitadas en forma adecuada, pese a que la informacion sobre
la agenda de las reuniones de la comision se mantiene bien actualizada en Internet (véase la seccién
«Actualidad» en la pagina web de la Camara de Diputados, por ejemplo).
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a su cargo. La obligatoriedad de esta invitacion, claro, es un asunto bien distinto, ya
que aun para los funcionarios publicos la cuestion es dudosa,® pero lo cierto es que
se pueden contar en gran nimero los encuentros de este tipo.

Producida la votacion en la forma indicada més arriba, se arriba al dictamen de
la comisién, al consejo que los miembros de esta le formulan al resto de los legis-
ladores para que aprueben (o no) la iniciativa. Este dictamen es conocido también
con el nombre de despacho de comision. Los reglamentos prevén la posibilidad de
que haya tantos dictdmenes como posiciones hubiere en el seno de la comision, con
la Unica condicion de que exista uno que sea de la mayoria (en caso de empate, se
considera como mayoritario el que lleva la firma del presidente de la comisién). No
obstante, los reglamentos de ambas Camaras prevén la posibilidad de que, dadas
ciertas condiciones, las comisiones puedan funcionar sin quérum y emitir un dicta-
men en minoria.®

Los documentos que incluyen los dictdmenes contienen el consejo dado por los
miembros de la comision al plenario, el texto del proyecto aprobado si se considerd
necesario introducirle modificaciones y el informe. Lamentablemente, en los ulti-
mos afos se generalizd la practica de manifestar en dicho informe que las razones,
los fundamentos de la decision de la comision, se daran en la sesién en que sea con-
siderado el despacho por el miembro informante, con lo cual si el dictamen nunca
es considerado, jamas se sabra cuales pudieron haber sido. También podria ocurrir
que el proyecto se apruebe en el plenario sin debate, aunque es de sefialar que los
proyectos de ley de cierta relevancia (de acuerdo con el criterio de los legisladores)
no dejan de tenerlo.

Se habia sefialado la posibilidad de que un proyecto sea girado a mas de una
comisién. EI RHCD hace referencia a esta situacion en su articulo 102, mientras que
el RHS, como ya se indico, en el 89. El primero preveé la posibilidad de que cada
comision inicie el estudio del proyecto por separado «con aviso a la otra u otras».
Ambos coinciden, sin embargo, en que la decision final debe ser tomada en conjunto
por todas las comisiones. En la practica hay veces en que es complicado que se pue-
dan reunir dos 0 mas de ellas. Téngase en cuenta que en la Camara de Diputados el
namero de miembros por comision es, en general, algo mas de veinte, por lo que una
reunioén de varias comisiones puede ser algo complicado. La blsqueda de la firma se
aplica también en este supuesto.

5 Véase «Reglamento de la Camara de Diputados de la Nacion comentado por Guillermo Car-
los Schinelli», p. 253, disponible en <http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/dip/congreso/reglacom-
imagen.pdf>.

6 Véase el articulo 108 RHCD, y articulos 100 y 101 RHS.
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5. Las comisiones especiales

El funcionamiento de las comisiones especiales depende mucho de cudl sea su
finalidad. En general no se ocupan de proyectos —para esto estan, obviamente, las
comisiones permanentes de asesoramiento. Un vistazo a las existentes puede ayudar
a comprender de qué se ocupan: hay varias que hacen el seguimiento de distintas
actividades estatales (Bicameral de Fiscalizacion de los Organismos y Actividades
de Inteligencia, Bicameral de Seguimiento de Facultades delegadas al PEN, Segui-
miento del Cronograma de Ejecucion de Obras Complementarias en Yacyreta, Bica-
meral de Seguimiento y Coordinacién del Digesto Juridico Argentino, Seguimiento
de Obras para el Aprovechamiento Integral del Rio Bermejo, entre otras); alguna,
como la Comisidn Bicameral Permanente Asesora de la Federacion de Municipios,
se constituy6 para servir como nexo entre los poderes del Estado y dicha institu-
cion; esta la Comision de Modernizacion del Funcionamiento Parlamentario, que
formulé y formula muchas propuestas en este sentido (puede ser algo extrafio que
solo funcione en la Camara de Diputados, y que el Senado hasta el momento no se
haya sumado de alguna forma, teniendo en cuenta que aquella existe desde hace mu-
chos afios; hay algunas que tienen alguna participacion en la actuacién internacional
del Congreso, como por ejemplo, la Parlamentaria Conjunta Argentino-Chilena Ley
23172 o la Parlamentaria Conjunta del Mercosur, Seccion Argentina. Finalmente
estan las mas antiguas o tradicionales, como la Administradora de la Biblioteca del
Congreso de la Nacién y la Mixta Revisora de Cuentas. Esta Ultima, encargada de
analizar la cuenta de inversion del presupuesto nacional, fue creada en 1878, aunque
sus actuales competencias estan establecidas por la ley 24156, de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Pablico Nacional.

Puede verse, en definitiva, la variedad de asuntos que pueden tener a su cargo
las comisiones parlamentarias, los que no se limitan al analisis de proyectos. En
la mayoria de los casos, su actuacion es muy dependiente de la personalidad o de
los objetivos politicos del legislador al que le toque presidirla. La misma comision
puede pasar de periodos de actividad febril a otros de una calma absoluta con solo
cambiar de presidente. Tal actividad puede estar dada por la organizacion de eventos
de todo tipo méas o menos relacionados con la finalidad para la que fue creada, o con
su participacion en jornadas, simposios, etcétera, organizados por otros. En sintesis,
aunque su existencia podria estar regulada por un reglamento interno, las comisiones
especiales tienen un ambito de actuacién muy amplio y, en la mayoria de los casos,
una gran laxitud en su funcionamiento.
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6. Comisiones investigadoras: apenas un dato

Una mencidn especial podrian merecer las famosas comisiones investigadoras,
pero solo se hara alguna precision tangencial, ya que fueron objeto de un estudio
exhaustivo por la doctrina’ y motivo de un capitulo especial en esta misma obra.

La precisién tangencial sefialada se refiere en realidad a un dato tal vez curioso
sobre estas especialisimas comisiones: luego de que la justicia decidiera sobre la
invalidez de los allanamientos sin orden judicial que hiciera la recordada Comision
Especial Investigadora sobre la Privatizacion de la empresa italo, las sucesivas co-
misiones investigadoras incorporaron a sus reglamentos la facultad de solicitarlos a
los jueces. Jamas lo hicieron, es decir, ni realizaron allanamientos ni se lo requirie-
ron a la justicia. Tampoco se aprobd nunca una ley que reglamentara su funciona-
miento, tal vez por aquella vieja sentencia de Joaquin V. Gonzélez: «reglamentar es
limitar».

7. A modo de conclusidn

Se hizo un apretado repaso sobre el funcionamiento practico de las comisiones
parlamentarias. EI Congreso, y en mucha mayor medida sus comisiones, se mantiene
en un cono de sombras. Si por un lado son muchas las criticas que se le hacen, por
otro es cierto que no hace mucho por darse a conocer mas eficazmente. La difusion
de las actividades de las comisiones parlamentarias puede ser un primer paso para
eso. Mediante el conocimiento de la «cocina legislativa» podria hacerse algo tangi-
ble el control pablico sobre las actividades estatales.

7 Por todos, y en categoria de clasico, Alberto Bianchi: «El poder de investigacion del Congre-
s0. Fundamentos constitucionales, contenidos y limites», en LL, 1984-D, p. 1030; y del mismo autor,
«Algo mas sobre las comisiones parlamentarias de investigacion», en LL, 1984-D, p. 545.
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Juan Luis Amestoy*

La informacion y el Poder Legislativo

1. Introduccion

La informacion es fundamental para el desarrollo y estudio de cualquier activi-
dad politica, econémica, social, etcétera, y este principio no es ajeno a la actividad
del Poder Legislativo. En este &mbito, la informacion debe ser considerada desde
dos enfoques igualmente importantes para el cumplimiento del Congreso de la Na-
cién con las atribuciones que la Constitucién nacional le asigna.

El Poder Legislativo es ejercido por el Congreso de la Nacion, compuesto por
dos Céamaras: la de Diputados y la de Senadores. La representatividad que da susten-
to a la democracia en nuestro pais se halla asegurada por la Constitucion nacional en
cuanto a la conformacion de ambas Camaras.

En el sentido indicado, cabe destacar la importancia de la informacion teniendo
en cuenta dos enfoques, uno hacia dentro del propio Congreso de la Nacién y otro,
igualmente esencial, hacia el exterior, hacia la sociedad civil, hacia la comunidad.
Ninguna legislatura moderna, cualquiera sea la forma que adopte, puede prescindir
en la actualidad de la informacion con el alcance que sefialamos, es decir, esta es una
necesidad ineludible y universal para los Estados democréticos.

Abogado. Docente de grado en la Universidad del Museo Social Argentino y de posgrado en
la Universidad Catolica Argentina. Director de la Direccion de Informacion Parlamentaria, H. Camara
de Diputados de la Nacion.
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Teniendo como premisa estos sentidos de la informacién, se puede asegurar
que esta constituye una necesidad para su propio funcionamiento y una obligacién
hacia la sociedad en el marco del conocimiento que ella debe tener de la actividad
que desarrollan sus representantes.

Las modalidades que asume el tratamiento de la informacion en el @ambito del
Poder Legislativo en los aspectos anteriormente sefialados, surgen claramente del
ordenamiento constitucional, y mas precisamente por la forma de gobierno adoptada
en el articulo 1.2 de la Constitucion nacional * y la division de poderes establecida en
su segunda parte.

2. Ordenamiento constitucional

La Constitucién nacional es el producto de una larga historia de desencuentros
en lo politico y en lo juridico, del constitucionalismo clasico vigente desde mediados
del siglo XVIII y desarrollandose y ampliando su influencia en el siglo siguiente.
A partir de ello, esta situacion determind, por un lado, la adopcién de un gobierno
federal y, por otro, la forma representativa y republicana, lo que llevo a establecer la
division de poderes o de funciones.

En este orden de ideas resulta necesario precisar algunos conceptos que suelen
interpretarse como sinénimos. Al respecto debemos expresar que nuestro sistema es
representativo porgue el pueblo, si bien es la fuente de todos los poderes publicos,
«no delibera ni gobierna sino por medio de sus representantes y autoridades creadas
por esta Constitucion; y toda fuerza armada o reunidn de personas que se atribuya
los derechos del pueblo y peticione a nombre de este, comete delito de sedicién»
(articulo 22 CN),? sistema aquel que se expresa por medio del sufragio.

Continuando con el analisis debemos referirnos a la forma republicana, para
lo cual acudiremos nuevamente a Gonzalez Calderon quien en un pérrafo cita a Del
Valle. En mérito a la claridad que entendemos tiene la definicion, la transcribiremos
textualmente:

La Republica es la comunidad politica organizada sobre la base de la igualdad de
todos los hombres, cuyo gobierno es simple agente del pueblo, elegido por el pueblo
de tiempo en tiempo y responsable ante el pueblo de su administracion. [...] Esta idea
general se complementa con la existencia necesaria de tres departamentos de gobierno,

limitados y combinados que desempefian, por mandato y como agentes del pueblo, los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial .3

1 Constitucion nacional, articulo 1: «La Nacion Argentina adopta para su gobierno la forma
representativa, republicana y federal, segun lo establece la presente Constitucion».

2 Juan A. Gonzalez Calderdn: Derecho constitucional argentino, tomo |, 3.2 ed., Buens Aires,
Lajouane, 1930, p. 425.

3 Ibidem, p. 428.
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La definicion precedente resulta clarificadora de las caracteristicas esenciales
de la forma republicana, de donde surge la necesidad y la importancia del sufragio
como instrumento de eleccion de los representantes, para lo cual debera garantizarse
su libre ejercicio. intimamente ligadas al sufragio y como consecuencia de él, surgen
otras caracteristicas del sistema: la responsabilidad de los funcionarios y la publici-
dad de los actos de gobierno, esta Gltima como una consecuencia obvia de la anterior
y para efectivamente hacer responsables a los funcionarios por sus actos.

Por Gltimo, y no menos importante, es la divisién o separacion de poderes es-
tablecida en nuestro mecanismo institucional. Este es otro de los principios esencia-
les a la forma republicana, que ha sido reconocido por su importancia por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion desde practicamente su constitucién como tal, al
expresar que:

[...] siendo un principio fundamental de nuestro sistema politico la division del
gobierno en tres departamentos, el legislativo, el ejecutivo y el judicial, independientes
y soberanos en su esfera, se sigue forzosamente que las atribuciones de cada uno le son
peculiares y exclusivas; pues el uso concurrente 0 comun de ellas haria necesariamente

desaparecer la linea de separacion entre los tres altos poderes publicos, y destruiria la
base de nuestra forma de gobierno.*

Esta organizacion del gobierno, y particularmente del Poder Legislativo, es la
que nos lleva a sostener la relacion que existe entre este y la informacion en los
sentidos ya sefialados. La forma representativa es la que determina la necesidad de
informar a los representados como medio de fortalecer su relacion y la republicana,
gue cuenta como elemento esencial de esta la publicidad de los actos de gobierno.

Por otra parte, la division de poderes o funciones implica una coordinacion de
la accion de gobierno pero también un sistema de pesos y contrapesos o de controles
reciprocos entre los poderes del Estado.

En sintesis, las formas representativa y republicana y la consecuente division
de poderes son las que otorgan el marco constitucional a la relacion entre el Poder
Legislativo y la informacion.

3. Informacion a la comunidad

Los organos legislativos, como parte de los 6rganos politicos del Estado, no
pueden quedar fuera de las innovaciones tecnoldgicas, especialmente si estas les
permiten mayores posibilidades para ejercer sus funciones. Por esta razon, las po-
sibilidades que las nuevas tecnologias ofrecen a la institucion parlamentaria deben
ser utilizadas en beneficio de una mayor transparencia y claridad de las funciones de
control y fiscalizacion permanente del sector pablico. Por otro lado, estos mismos

4 CSJN, Fallos, tomo I, p. 36 in re R. Rios y otros, 4 de diciembre de 1863.
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medios son los que permiten una mayor participacion ciudadana y revitalizan la
democracia participativa.

La nocidn de informacion y comunidad esta vinculada con la idea de la socie-
dad de la informacion y la que esta ofrece a la institucion parlamentaria para permitir
un seguimiento de la gestion puablica por los ciudadanos. Es lo que hace posible una
vinculacion directa de los ciudadanos en las funciones publicas, y entre ellas la fun-
cion de control del poder. Estamos en presencia de un nuevo modelo de ciudadania
participativa y capaz de exigir responsabilidades a los 6rganos de gobierno y acceder
a los responsables politicos a través de los instrumentos de la llamada teledemocra-
cia o democracia electronica.

En el marco de esta nueva democracia electrénica, el elemento basico pero im-
prescindible es la existencia de un espacio web oficial de la institucion, en el que se
proporcione la mayor informacion posible acerca de la composicion, funcionamien-
to, organizacion, iniciativas presentadas, entre otras cuestiones.

Nuestro Congreso de la Nacion no ha escapado a los principios precedentemen-
te enunciados y, por el contrario, ha ido aprovechando las ventajas de la tecnologia
para fortalecer la relacion representante-representado. Asi, dia a dia se van mejoran-
do los accesos a la informacién. Cabe agregar que, sin perjuicio de la aplicacién de
la tecnologia por el Congreso, la ciudadania no ha conseguido hasta el presente un
alto indice de participacion en las cuestiones vinculadas con la labor parlamentaria;
por el contrario, hay un alto grado de escepticismo que la lleva a desprestigiar al or-
ganismo pero, al mismo tiempo, no participa suficientemente para el mejoramiento
de la relacion en los aspectos que pudieran ser necesarios.

Asimismo, cabe sefialar que ambas Camaras del Congreso, a través de sus
distintos drganos, a lo largo de los afios y con mayor intensidad desde el restable-
cimiento de la democracia en nuestro pais, han brindado informacion a la ciuda-
dania por los distintos medios con que contaban los organismos. Asi, los distintos
sectores que constituyen el area parlamentaria han suministrado informacion sobre
la organizacion, el funcionamiento, las iniciativas presentadas en ambas Cadmaras
como asi también sobre el proceso parlamentario seguido por ellas. Actualmente,
Informacién Parlamentaria atiende diariamente innumerables solicitudes de par-
ticulares tanto en forma personal como a través del correo electronico o pedidos
por escrito. En el mismo sentido, el H. Senado ha creado recientemente la Oficina
de Atencion Ciudadana, encargada de dar respuesta a los requerimientos de los
ciudadanos.

En la actualidad, ambas Camaras del Congreso tienen su sitio web oficial en
gue se puede acceder a una cuantiosa informacion tanto del area parlamentaria como
del sector administrativo, por lo cual la ciudadania puede no solo conocer dicha
informacion sino que a traves de ella puede ejercer el derecho de control sobre sus
representantes. El Poder Legislativo tiene dos organismos especificos que proveen
informacion: la Biblioteca del Congreso de la Nacion, dependiente de una Comision
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Bicameral, y la Direccidn de Informacidn Parlamentaria, dependiente de la Secreta-
ria Parlamentaria de la H. Camara de Diputados, la cual no solo brinda sus servicios
a los legisladores de ambas Camaras y a los distintos organismos del Estado, sino
que también lo hace con la ciudadania.

En la actualidad, Informacién Parlamentaria tiene su espacio en el sitio web de
la Camara, en el cual presenta una importante documentacién e informacién, entre
ellas una base de informacion parlamentaria que contiene mas de 150.000 documen-
tos que incluyen la totalidad de los proyectos presentados en ambas Camaras desde
el 10 de diciembre de 1983, con la referencia de todo el tramite seguido por estos
hasta su aprobacion o archivo, una base de leyes, decretos, y decisiones de la Jefatura
de Gabinete, con sus respectivas modificaciones, reglamentaciones y normas com-
plementarias. El espacio también cuenta con documentos y estudios sobre distintas
materias que hacen al quehacer parlamentario y que contribuyen al cumplimiento de
las funciones asignadas al organismo.®

Esta informacion brindada a la comunidad por Informacion Parlamentaria se ve
complementada por aquella que las distintas areas como la Direccion, Comisiones,
Secretaria, Coordinacion de Labor Parlamentaria y Archivo, entre otras, brindan con
relacién a las competencias de cada una.

A partir de la organizacion sefialada y de los servicios que los organismos téc-
nicos de ambas Camaras del Congreso brindan a la ciudadania, puede decirse que
estas cumplen acabadamente con las normas constitucionales que hacen a la forma
representativa y republicana de gobierno, en la medida que cumplen con los princi-
pios que hacen a dichas formas.

4. Informacion interna

En relacion con la informacion interna del Congreso deben tenerse en cuenta
ademas los aspectos que hacen al asesoramiento de los legisladores para que estos
cumplan con sus funciones de legislar y de controlar que la division de poderes asig-
na al Poder Legislativo.

La informacion y el asesoramiento en la organizacion interna de las Camaras se
dan en distintas formas; todas ellas contribuyen a un funcionamiento armonico de la
actividad parlamentaria y legislativa.

En primer lugar se debe hacer mencion al asesoramiento que brindan los aseso-
res de los propios legisladores, que son designados a propuesta de estos y en forma
transitoria mientras dure su mandato. Estos asesores no solo cumplen su funcién a
partir de su capacitacion profesional o técnica en las materias de la actividad parla-
mentaria de interés del legislador, sino que también son asesores de caracter politico,

5 H. Camara de Diputados de la Nacion, RP 74/88. Resolucion del presidente que aprueba la
estructura organica de la Direccion de Informacién Parlamentaria.
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por lo cual es doblemente importante para la labor que desarrollan los legisladores,
atendiendo a que el andlisis de la conveniencia y oportunidad politica solo pueden
hacerlo aquellos que comparten un ideal politico o una pertenencia comdn.

Otro ambito de informacion y asesoramiento a los legisladores es aquel que
cumplen los asesores de las comisiones. Estos, formados y capacitados en las mate-
rias de incumbencia de la comisidn, asesoran, trabajan, estudian y elaboran los pro-
yectos de dictamen que seran puestos a consideracion de los diputados o senadores
gue integran la comision, quienes en el intercambio de ideas y la diversidad de apor-
tes determinaran el texto final de la iniciativa a considerar en el plenario. Asimismo,
en el seno de las comisiones los legisladores cuentan con los funcionarios que tienen
la responsabilidad administrativa del funcionamiento de estas: los secretarios, jefes e
integrantes, quienes por su continuidad en los cargos y la capacitacion y experiencia
que adquieren a lo largo de los afios, constituyen la historia viva de la comisién. Ello
pone de manifiesto la importancia que tienen la capacitacion, la permanencia y la
carrera administrativa de estos funcionarios.

Por altimo, y al igual que en otros paises, la informacion y el asesoramiento a los
legisladores se brinda a través de centros estables previstos en las estructuras de las
Céamaras, tal como se da en los Estados Unidos con el Congressional Research Service
(CRS), en Chile con la Oficina de Informaciones, o en nuestro pais con la Direccion de
Informacién Parlamentaria de la H. Camara de Diputados de la Nacion.

Los organismos de informacion y consultoria son sin duda de vital importancia
en el desarrollo de la actividad legislativa y de caracter imprescindible en cuanto a la
necesidad de contar con ellos en el propio ambito del Poder Legislativo, como medio
de garantizar su independencia frente a los demas poderes y disponer de la informa-
cion objetiva necesaria para el cumplimiento de su funcion especifica.

El Poder Legislativo tiene caracteristicas propias y diferenciadas de las de los
otros poderes, ya sea por la forma en que desarrolla su actividad, como también por
las particularidades de sus integrantes. Estos, que provienen de distintos ambitos
geogréficos y de distintas formaciones profesionales, dan al cuerpo en su compo-
sicion un caracter heterogéneo. Estas caracteristicas definen las peculiaridades y la
diferenciacion del cuerpo y el funcionamiento de los érganos que le pertenecen,
ademas de que determinan el caracter mismo de los organismos técnicos del Poder
Legislativo, los que deben adecuarse a esta circunstancia para asi colaborar eficien-
temente en el proceso legislativo.

A partir del caréacter especifico y las particularidades del Poder Legislativo y
de los 6rganos técnicos, es posible establecer la interdependencia que existe entre
el cuerpo legislativo y el organismo técnico, que determina por un lado las carac-
teristicas organizativas propias que este Ultimo adopta para dar cumplimiento a sus
funciones y la evolucion que dichas funciones experimentan y, por el otro, el modo
de llevarlas a cabo. Estas caracteristicas permiten a los organismos acompafiar ajus-
tadamente la actividad parlamentaria.

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://www.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE
JUAN LUIS AMESTOY - LA INFORMACION Y EL PODER LEGISLATIVO 213

Estos centros, organizados con mayor 0 menor concentracion de sus funciones,
en términos generales tienen por objeto proveer informacion legislativa y parlamen-
taria, investigaciones analiticas y asistencia a consultas diversas, con objetividad
y sin parcialidad partidaria en apoyo de las funciones legislativas, de relacion con
sus representados y de control. Los servicios mencionados cuentan con empleados
adecuadamente capacitados y especializados en diversas areas profesionales tales
como abogados, contadores, economistas, sociologos, traductores, especialistas en
ciencias politicas, etcétera, que posibilitan que el trabajo realizado se efectle con
exactitud, objetividad, reserva y no partidismo.

5. Direccion de Informacion Parlamentaria
de la H. Cadmara de Diputados de la Nacion

Informacién Parlamentaria fue creada en 1913 por una resolucion de la Pre-
sidencia de la Camara a partir de la propuesta de su secretario, doctor David Zam-
brano, quien planted las necesidades de los legisladores. El tema fue debatido en la
Camara y como resultado de ello la Ley de Presupuesto de 1914 le asignd la partida
correspondiente para el comienzo de sus funciones.®

La falta de reunion ordenada de los antecedentes dificultaba la labor de los le-
gisladores en la elaboracion de sus proyectos y constituia un serio perjuicio para las
cuestiones que se debatian. Hasta ese momento los legisladores procedian a estudiar
las iniciativas procurando reunir antecedentes que se encontraban dispersos y en
forma incompleta, a tal punto que no se consultaban obras de especial interés para
los legisladores en razén de estar escritas en otros idiomas que en oportunidades eran
desconocidos para ellos.’

Desde su creacion y adoptando las caracteristicas ya sefialadas de los organis-
mos técnicos, en cuanto a la objetividad y reserva en el manejo de la informacion,
como asi también en la especializacion de sus integrantes, fue adaptando sus servi-
cios a las necesidades cambiantes de la actividad del Poder Legislativo, de acuerdo
con las sucesivas funciones que le fueron asignando. Asi, a partir de 1985, la hoy
Direccion de Informacion Parlamentaria comenzd un proyecto de modernizacion
gue se instrumenta a partir de dos aspectos, el tecnoldgico y el organizativo.

En el aspecto tecnoldgico, en el afio citado se comenz6 a formar una base de
datos referenciales de iniciativas parlamentarias, que incluye todo el tramite seguido
por las iniciativas desde su presentacion hasta que su aprobacion o archivo, tomando
como fecha de comienzo el 10 de diciembre de 1983, oportunidad del restablecimiento

6 Camara de Diputados: Diario de sesiones, tomo 1V, afio 1913, pp. 254-266, 30 de diciembre
de 1913.

7 Juan Luis Amestoy: «Informacion y consultoria técnica en el proceso legislativo», en Revista
de Derecho Parlamentario, n.° 2, Buenos Aires, H. Camara de Diputados de la Nacion, Secretaria Par-
lamentaria, Direccion de Informacién Parlamentaria, 1989, p. 29.
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del gobierno democrético. Esta base fue luego tenida en consideracion por la Direc-
cion de Informatica y Sistemas para ser instalada en las distintas terminales disponi-
bles en la Camara, con el objeto de implementar un servicio de autoconsulta.

En afios posteriores se instrument6 también una base de legislacion, que in-
cluye todas las leyes sancionadas desde el afio 1983, con sus modificaciones, regla-
mentaciones y normas complementarias, una base de decretos desde 1993 y una de
decisiones del Jefe de Gabinete de Ministros, todas con las mismas caracteristicas
en su contenido.

En el otro aspecto, el de la organizacion, en el afio 1988 el presidente de la
Camara dicto la RP 74/88 que aprueba la nueva estructura organica de la Direccion
en la cual se ha previsto el desdoblamiento de distintas funciones ya asignadas a esa
Direccién, para ser cumplidas por areas independientes entre si pero que trabajan
en forma coordinada. Estas areas son el Departamento de Organizacion y Derecho
Parlamentario, que tiene por funcion el estudio y analisis del derecho y la practica
parlamentaria mediante la sistematizacion de la informacion normativa y el aseso-
ramiento profesional en la materia; el Departamento de Ordenamiento Legislativo,
cuya funcion es entender en el andlisis, la sistematizacion y el ordenamiento perma-
nente de la legislacion nacional a los efectos de determinar su vigencia y facilitar su
consolidacion. En este Gltimo aspecto el departamento cobra vital importancia, en
tanto la ley 23987, que dispone la elaboracion del Digesto Juridico Argentino, ha de-
signado a la Direccion como 6rgano de asistencia técnica de la Comisidn Bicameral
de Seguimiento y Coordinacion del Digesto Juridico Argentino, lo cual hace que las
funciones de la Direccion deban adquirir mayor importancia a partir de la sancion del
Digesto y de la recuperacion de la facultad del Poder Legislativo de ordenar la legis-
lacion, delegada al Poder Ejecutivo durante distintos gobiernos militares. Por Gltimo,
la otra &rea de importancia en la actualizacion de la estructura es el Departamento
de Asistencia Técnico Legislativa, que tiene por funcion entender en el estudio de
la técnica legislativa mediante el andlisis del sistema juridico normativo nacional, y
la prestacion de asesoramiento especializado en la redaccion de normas juridicas o
proyectos legislativos en coordinacién con las restantes areas de la Direccién.

Posteriormente, y con el aporte de tecnologia, la Direcciéon ha podido incor-
porar un importante volumen de informacion al sitio web de la Cdmara. El acce-
so inmediato a la informacion y la posibilidad de realizar los requerimientos por
via electronica han facilitado el cumplimiento de las funciones y han mejorado
sus servicios. Desde hace unos afios el organismo ha ingresado paulatinamen-
te y en forma continua a lo que habiamos denominado la democracia electronica.
La presente gestion de la Camara dispuso una reorganizacion del sitio web, con
la finalidad de brindar un mejor y mayor acceso a la informacién ya existen-
te y el agregado de otras de caracter administrativo, que dan una mayor trans-
parencia a la gestién y permiten simultaneamente un acercamiento a la ciuda-
dania. En el marco de esta reorganizacion, las distintas areas de la Secretaria
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Parlamentaria involucradas directamente con la actividad han relevado la documen-
tacion parlamentaria con la finalidad antes indicada. Cabe sefialar que el sitio web
de la Direccion recibe varios miles de visitas mensualmente, asi como una gran
cantidad de consultas.

Dentro del plan sefialado se enmarcan las funciones asignadas a la Direccidn,
en tanto centro de documentacién y asesoramiento que brinda sus servicios a auto-
ridades, legisladores, comisiones, bloques de ambas Camaras, otros organismos del
Estado, instituciones privadas, investigadores y ciudadania en general.

6. Conclusién

El anélisis de la organizacién constitucional del Estado, que ha adoptado la
forma representativa y republicana con su consecuente division de poderes, permite
concluir que existe una estrecha relacion entre informacion y Poder Legislativo, en
la medida que este, por un lado debe dar cumplimiento a las atribuciones que le han
sido asignadas lo cual hace necesario que cuente con fuentes de informacion propia
que le garanticen la independencia de los otros poderes y por otra parte debe cumplir
con su obligacion de informar a los ciudadanos, como modo de cumplir con uno de
los elementos esenciales de la forma republicana, que es la publicidad de los actos
de gobierno.
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Gustavo J. Daverio*
Santiago Lemos**

El asesoramiento legislativo

1. El rol del Parlamento

Sin dudas asistimos a un momento crucial en la historia del Parlamento en la
Republica Argentina. Esto ocurre no solo a nivel federal sino también en todas las
jurisdicciones provinciales y locales.

La discusion tedrica acerca de su rol es un tema que viene debatiéndose desde
hace algunos afios. Ha llegado el momento de comenzar a vislumbrar algunas de-
finiciones. Reflexionar en torno a la tarea que deben cumplir significa hablar tanto
de fortalecimiento institucional como de fortalecimiento organizativo. Lo primero,
con 6rganos deliberativos con capacidad de legislacion propia, mejorando la calidad
y credibilidad de su representatividad, perfeccionando sus mecanismos de sancion
de normas, transparentando los sistemas de rendicion de cuentas entre los mismos
representantes y de estos hacia los representados, introduciendo prudentemente me-
canismos de democracia semidirecta en el proceso deliberativo, que garanticen la

Abogado. Jefe de Trabajos Practicos de la Catedra de Derecho Publico Provincial y Munici-
pal a cargo del Dr. José Manuel Benvenuti, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad
Nacional del Litoral, Santa Fe, Argentina.

" Abogado. Jefe de Trabajos Practicos de la Catedra de Derecho Constitucional a cargo del Dr.
Roberto Vicente, y de Derecho Constitucional, modalidad a distancia, Facultad de Ciencias Juridicas y
Sociales de la Universidad Nacional del Litoral, Santa Fe, Argentina.
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participacion ciudadana y eventualmente asumiendo nuevos roles en la busqueda de
una integracién mas plena con el Ejecutivo. Lo segundo, a partir de reforzar la auto-
nomia organizativa de los cuerpos, tanto funcional como financiera, mejorando los
recursos operacionales, entre los que se destacan la introduccién de nuevas tecnolo-
gias de informacion que permitan buenos trabajos de investigacion y elaboracion de
proyectos por los asesores, y la formacidn y capacitacion de los recursos humanos,
entre otros.?

Consideramos que el Parlamento sigue siendo la institucién democratica por
excelencia. Representa simbolicamente la negacién de todo régimen autoritario, ya
que es a través de él que la ciudadania recupera la capacidad de expresarse, de definir
nuevos proyectos de convivencia, acotando el espacio para la canalizacion pacifica
y racional de las tensiones y conflictos, en contraposicion a cualquier régimen auto-
ritario. De alli que deba reasumir un papel decisivo en la construccién de una nueva
cultura politica, con pautas a seguir por la ciudadania y por sus dirigentes.

Sin embargo, mucho se ha hablado en los Gltimos tiempos de una eventual cri-
sis del Parlamento. En cuanto al significado de este término, tomamaos las palabras
de Julidn Santa Maria, quien afirma que «la crisis de la que se habla entonces no es
la crisis de los Parlamentos, sino del régimen parlamentario, que algunos identifican
incluso con una supuesta crisis de la democracia representativax.?

No obstante, la situacion institucional argentina merece el detenimiento en la
estructura parlamentaria en particular. Sucede que muy a menudo los Parlamentos se
han visto caracterizados por la fragmentacion y polarizacion de sus integrantes, que
ha dificultado la formacion y estabilidad de los gobiernos.

Al mismo tiempo, y en no pocas oportunidades, las ineficacias de gestion se
han atribuido a acciones abusivas de algunas mayorias partidarias y al supuesto des-
equilibrio entre los poderes Legislativo y Ejecutivo. Esto es lo que en gran medida
se ha venido debatiendo bajo el rotulo de crisis del parlamentarismo.

También se habla de un constante desapego entre la sociedad civil y el Parla-
mento, generando confusiones de rol e incluso quitandosele funciones centrales al
Parlamento, fundamentalmente en estos Gltimos gobiernos.

Pensamos que, en orden a mejorar esta imagen del Parlamento, es necesario re-
vitalizar sus acciones, volver a recuperar sus funciones constitucionales esenciales,
hoy en manos del Ejecutivo, introducir diversos incentivos para propiciar su estabi-
lidad, incrementar su eficiencia y fomentar la participacion popular.

1 Gustavo J. Daverio: «Mejoramiento de la calidad institucional del Concejo Municipal de la
Ciudad de Santa Fe», mimeo, Santa Fe, otofio de 2002.

2 Julian Santa Maria: «El papel del Parlamento durante la consolidacion de la democracia y
después», en Revista de Estudios Politicos, n.° 84, 1994.
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2. Proliferacion legislativa

Asistimos a un momento denominado por cierta parte de la doctrina como de
contaminacion legislativa, entendiéndose por esto —en términos de Antonio Marti-
no— «la constante profusion de normas imposibles de manejar por su cantidad, que
se sobreponen, se contradicen y dejan vacios en forma indiscriminada sobre un de-
terminado caso, creando perplejidad sobre cual es la solucién normativa con relacion
a un caso en particular».?

En el mismo sentido, agrega Bulygin que «la gran proliferacion de normas
legisladas en el siglo X1X se acenttia atin mas en el transcurso del siglo XX». Y con-
tinda diciendo que «en América Latina en general, y en la Argentina en particular, el
fendmeno apuntado se da con especial virulencia. Todo gobernante que se respeta se
siente compelido a dictar un sinnimero de leyes nuevas, reemplazar o reformar las
existentes y proyectar leyes futuras en asombrosa abundancia».*

Indefectiblemente, esta situacién, que hoy vemos agravada con el incesante au-
mento de la legislacion de emergencia, bajo el amparo de los decretos de necesidad
y urgencia, hace que no solamente la ciudadania se sienta confundida, y se genere
inseguridad juridica, sino también todos los operadores del derecho, ya que no es
facil determinar qué leyes han sido derogadas, cuéles estan en vigor, qué reglamen-
taciones corresponden, entre otros problemas propios en las normas elaboradas.

Ante esto surge en nuestro pais una corriente de ordenacion de los textos nor-
mativos, originariamente en el nivel nacional y luego esparcido a los niveles provin-
ciales y locales, como fueron los reordenamientos legislativos o digestos juridicos,
que hoy se llevan a cabo en muchas jurisdicciones, con el objetivo de tutelar el
ordenamiento, sistematizarlo, actualizarlo, para de esta manera consolidar las leyes
vigentes y sus reglamentaciones.®

3. Lanecesidad de un Parlamento eficiente

Ya Rousseau advertia, en su maravillosa obra, que:

Para descubrir las mejores reglas de sociedad que conviene a las naciones, seria
preciso una inteligencia superior, que viese todas las pasiones de los hombres y que no
experimentase ninguna; que no tuviese una felicidad independiente de nosotros y sin
embargo que quisiese ocuparse de la nuestra.®

3 Antonio Martino: «Sociologia y psicologia juridicas», separata del Anuario, Barcelona,
1977.

4 Eugenio Bulygin: «Teoria y técnica legislativa», en La Ley, 1981, tomo C, seccion Doctrina,
p. 965.

5 Véanse, entre otras: ley nacional n.° 24697; en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, ley
n.° 1818; en la provincia de Rio Negro, ley n.° 4039; en la provincia de Chubut, ley n. 5199.

6 J.J. Rousseau: El contrato social, traduccion de F. de los Rios, Madrid, Espasa-Calpe, 1929,
p. 58.
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Seguramente el contractualista se imaginaba un Parlamento moderno, &gil, in-
telectual y eficiente.

Es notorio, desde hace un largo tiempo, que existe un alto incremento de la
actividad del Estado, que se exterioriza centralmente en actividades del Ejecutivo
pero también en la esfera legislativa, y de donde resulta un aumento en la cantidad,
complejidad y tecnicismo de los asuntos que deben debatirse y decidirse en los cuer-
pos colegiados.

Y es importante establecer que el legislador, como funcionario publico, no pue-
de incurrir en arbitrariedades y desconocimientos legales, en alusion a la falta de
recursos humanos y técnicos disponibles a la hora de la elaboracion normativa, ya
gue esas situaciones generan un grave desprestigio de la instituciéon y una falta de
eficiencia, y provocan con ello una deslegitimidad institucional considerable.

Desde nuestro punto de vista, todas las exigencias técnicas al Parlamento deben
ser canalizadas a partir de una participacion constante y permanente de grupos de
asesores, con una clara vision institucional de sus funciones.

Esta comprobado que a las instituciones también se las valora por su eficacia,
por el fruto de los resultados; de alli lo importante de lograr, a través de la organiza-
cion de los recursos, tanto econdmicos como humanos, una metodologia acorde con
los objetivos institucionales que debe seguir el Parlamento. Para esto es necesaria
una estructura que utilice y perfeccione los mas avanzados procesos tecnologicos
organizativos, y es necesario dotar a los sistemas legislativos de soportes técnicos en
armonia con los avances que diversas areas del conocimiento han experimentado en
los dltimos tiempos.

Vivimos un momento donde el avance progresivo de nuevas técnicas, junto a
la realidad de un Estado que vuelve a encargarse de asuntos que hace algunos afios
habia olvidado, hacen que se genere un nuevo modelo estatal, y que las actividades
legislativas deban aggiornarse a estas nuevas situaciones que hoy imperan y que
exigen un nivel de calidad y eficiencia particular.

Es evidente que el proceso legislativo es un area descuidada donde se suelen
encontrar graves deficiencias en la elaboracion de las normas, cuestion que aparece
reflejada en las contradicciones y vacios legales de esos textos.

Reiteramos la idea de eficiencia en el procedimiento de elaboracion y dictado
de leyes. Este término se viene utilizando desde hace mucho tiempo; ya desde el
afio 1941, en el Congreso de los Estados Unidos, cuando se organizaron comisiones
técnicas que funcionaban como verdaderos filtros previos a la concrecién de normas.
Esto también ocurre en Gran Bretafia, donde el Office of Parliamentary Counsel es
el organismo encargado de la redaccién de los proyectos de ley, con exclusion de
los referidos a Escocia, e incluso de las enmiendas legislativas que el gobierno pro-
pone o acepta en el curso de la tramitacion parlamentaria, asi como de los proyectos
presentados por los parlamentarios que el gobierno va a apoyar. Es un 6rgano de
dimensiones reducidas, actualmente de 28 miembros. La direccién politica en la

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://www.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE
GUSTAVO J. DAVERIO / SANTIAGO LEMOS - EL ASESORAMIENTO LEGISLATIVO 221

elaboracién de los proyectos queda asegurada por el ministerio respectivo interesado
en la norma, el que imparte instrucciones donde constan los objetivos del proyecto y
las pautas a seguir por los redactores.’

En Alemania, por el contrario, se confia la redaccion de los proyectos guberna-
mentales a secciones especializadas de cada ministerio, pero existen recomendacio-
nes del Ministerio de Justicia para facilitar la unificacion en materia de formulacion
juridica, asi como existe un cuestionario que pretende homogeneizar el proceso de
elaboracién de los proyectos.

En Esparia, los ministerios estan encargados de la elaboracion de los proyectos;
existen algunas instrucciones en los 6rganos colegiados del gobierno y cuestionarios
tipo a seguir. Dentro del Ministerio de Justicia existe un organismo, la Comision
General de Codificacion, al que se encomienda la elaboracion de proyectos de ley
de esa cartera.

Pensamos que el Parlamento necesita de un aparato burocratico para el cumpli-
miento de los fines que la Constitucion le ha encomendado. La burocracia que tra-
baja en el Parlamento debe ser autdnoma e independiente del gobierno; debe ejercer
sus funciones con objetividad, imparcialidad y neutralidad del poder politico, para
lo cual tiene que tener su fundamento en el mérito y capacidad de su personal. EXis-
ten, para esto, proyectos para la constitucion de comisiones permanentes de técnica
legislativa, en el &mbito del Congreso nacional.®

Otro de los aspectos que no podemos dejar de sefialar refiere a la utilizacion,
en ambitos parlamentarios, de normas de calidad que comprueben la eficiencia en
los procesos legislativos. Presentamos algunas ideas que pueden ser consideradas en
este punto.

Actualmente se comenz6 a analizar y discutir sobre la aplicacién de la norma
ISO 9001:2000 en el Poder Legislativo (IRAM 30700). Como todas las normas de
la serie 30000, estan destinadas a ejemplificar, para una actividad determinada, las
prescripciones de la IRAM-ISO 9001, en este caso para las actividades que se de-
sarrollan en cada una de las Camaras del Congreso nacional, en las Camaras de las
legislaturas provinciales y en los concejos municipales.

La norma, que comenzo a discutirse en algunos seminarios nacionales y provin-
ciales, esta destinada a todos los actores del universo legislativo: legisladores, fun-
cionarios y empleados de planta, asesores y colaboradores politicos, incluso perso-
nas u organizaciones de la sociedad civil que tienen injerencia en su cotidianeidad.

Los cuerpos legislativos tienen caracteristicas propias que, en algunos aspec-
tos, los diferencian del resto de las organizaciones de la administracion publica a

7 Documentos de trabajo utilizados en el Curso de Especializacion para Funcionarios Juridicos
Legislativos, 4.2 edicion, Fundacion Centro de Educacion para el Desarrollo Econémico y Tecnoldgico,
Madrid, 2006.

8 Con respecto a comisiones permanentes en la Camara de Diputados, véanse Expte. 3891-D-
2005, 0321-S-2000, entre otros.
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las que habitualmente se les aplica la norma citada. Entendemos que la adopcion
de un sistema de calidad de gestion de las organizaciones parlamentarias deberia
ser considerada como una decision de caracter estratégico. En este caso, la norma
presenta una estructura lo suficientemente agil como para que sea adaptada a cada
situacion particular: por los legisladores, al momento de la elaboracion de proyectos;
por las comisiones especiales, al momento de producir los respectivos despachos;
por los bloques, al momento de producir los acuerdos intrabloque; por la Comision
de Labor Parlamentaria, al momento de producir los acuerdos interbloques; por la
propia Camara en su conjunto, al producir la ley; y por los rganos administrativos
y legislativos cuando prestan los servicios de las diferentes areas.

4.  Aportes de la técnica legislativa

Es innegable la importancia y necesidad que tienen, en este aspecto, los princi-
pios de la técnica legislativa en el proceso de elaboracion y formacién de las leyes.
Segun Linares Quintana, la técnica es «poner en practica los medios mas adecuados
para lograr un fin».® Agrega Gnecco que la técnica «no significa sino el arte o facul-
tad de hacer bien las cosas».°

La técnica legislativa debe tender a lograr como resultado la unidad, el orden,
la precision y la claridad de la ley que se trate de dictar, con el fin de asegurarse la
eficacia y utilidad de la norma.

El objeto de la técnica legislativa no es solo la buena redaccién de las leyes, sino
que afecta a cuestiones méas generales y trascendentes, como la unidad y coherencia
del ordenamiento juridico, la calidad, la publicidad y la viabilidad de las normas.

El Tribunal Constitucional Espafiol ha dicho que el objeto de la técnica legis-
lativa es detectar los problemas que la realizacion del ordenamiento juridico plan-
tea y formular las directrices para su solucion, sirviendo por tanto a la seguridad
juridica.tt

La preocupacion generalizada por la técnica legislativa es relativamente mo-
derna. A medida que las leyes (y las normas en general), como consecuencia del
aumento de la esfera de accion del Estado, se multiplican y tecnifican, crece la con-
ciencia de que es necesario introducir una racionalidad en la articulacion del conjun-
to del ordenamiento juridico, a la vez que conseguir que las normas sean inteligibles
y eficaces.

9 Segundo V. Linares Quintana: Tratado de la ciencia del derecho constitucional, tomo 2,
p. 376.

10 Emilio Gnecco: «Algunas reflexiones acerca de la elaboracion de las leyes», en La Ley,
tomo 1979-a, seccion Doctrina.

11 Sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol (STC 46/1990), disponible en: «cwww.tribunal-
constitucional.es».
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El origen de la técnica legislativa contemporanea podemos situarlo en el legal
drafting anglosajon. Desde 1869 existe en Inglaterra un 6rgano, el Parliamentary
Counsel Office (PCO), compuesto por funcionarios especializados en la realizacion
de las leyes, encargados de la redaccion centralizada de los proyectos de ley sobre
la base de las instrucciones de los ministerios. También en Estados Unidos tiene
importancia la bibliografia sobre legal drafting y legal writing.

Puede decirse que la preocupacion por la técnica legislativa alcanza hoy a todos
los paises. En Espafia existen unas directrices sobre la forma y estructura de los an-
teproyectos de ley desde 1991, asi como directrices aprobadas en distintas comuni-
dades autdnomas. En la Comunidad Europea se aprobaron unas directrices relativas
a la calidad de la redaccion de la legislacion comunitaria desarrolladas en una guia
practica comun dirigida a las personas que contribuyen a la redaccion de los textos
legislativos en el seno de las instituciones comunitarias, en el afio 2000.12

En Iberoamérica han proliferado los manuales y reglas de técnica legis-
lativa; también en la Argentina han sido varios los autores preocupados por esta
disciplina.

El momento de la redaccion de los proyectos es crucial para la técnica legisla-
tiva, porque la calidad de la ley depende en gran medida de la calidad del proyecto
que se remita a las Camaras y, en consecuencia, del procedimiento seguido para su
redaccién, y muy especialmente de los sujetos encargados de redactar los proyectos
gue se someten a la consideracién de las Camaras.

La preparacion efectiva del primer texto o borrador del anteproyecto puede ser
encomendada bien a tales unidades técnicas, bien a profesionales y expertos consti-
tuidos en comisiones o grupos de trabajo, o bien puede encargarse fuera de la Admi-
nistracion, a juristas y especialistas sobre las bases que se les faciliten.

La imperfeccién de las leyes, su eventual imprecision técnica o incoherencia
estructural pueden atentar contra uno de los més firmes pilares del Estado de dere-
cho: el principio de seguridad juridica.

Este proceso puede llegar a provocar lo que algunos autores denominan vulne-
rabilidad de la ciudadania, en virtud de que se genera un riesgo para la seguridad
juridica de esta, a partir de que las leyes no son bien entendidas, su lenguaje es
dificultoso, los jueces no logran desentrafiar su verdadero sentido y alcances, sus
especificidades no alcanzan a cubrir todas las situaciones, etcétera.

Coincidimos con Amestoy, quien refiere que lo expresado anteriormente
debe complementarse con la participacion de un organismo técnico que permita el

12 véase resolucion de 8 de junio de 1993 (DOCE, nim. C-166/1, 17-6-1993), modificada en
1998 (DOCE, nim. 73, 17-3-1999).

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://lwww.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE
224 EL PODER LEGISLATIVO

Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

ordenamiento y el estudio de la consolidacion y la aplicacién de los principios y
reglas de la técnica legislativa.'3

5. Los asesores legislativos

Es necesario contar con leyes modernas, claras y en permanente perfecciona-
miento. La preparacion de una ley no es tarea sencilla, ya que abarca diversas dis-
ciplinas que, en virtud de la constante complejidad del mundo, se vuelven cada vez
mas especificas y concretas.

Para esta elaboracién es necesario contar con una colaboracién aceitada entre
quienes estudian tedricamente al derecho, los que conocen de su aplicacion préctica,
y los que intervienen en su elaboracion. Se lograra evitar con esto la multiplica-
cién de disposiciones de manera anarquica que, en lugar de afianzar la eficacia de
nuestro ordenamiento juridico, generan dudas e incertidumbre, centralmente sobre
la ciudadania.

Los asesores que colaboran en las tareas legislativas de cada Parlamento cons-
tituyen los operadores juridicos que han de aplicar y vigilar el cumplimiento de las
normas de técnica legislativa.

Coincidimos con Beatriz M. Grosso, quien afirma que:

La realidad actual los obliga [a los legisladores] a tomar decisiones sobre temas
especificos, muy variados y generalmente complejos. Los legisladores cuentan para
ello con su intuicién, su sentido comun, su bagaje cultural y en algunos casos una
determinada formacion profesional. Pero estos elementos, aunque fundamentales, no

le bastan para la toma de decisiones: deben contar necesariamente con la informacién
precisa en el momento oportuno.'*

Y este debe ser uno de los roles del legislador, el armado de un grupo de trabajo
técnico sustentado en la profesionalidad y la especificidad, que pueda dotarlo de las
herramientas necesarias para las definiciones politicas que él deba tomar, sobre la
base de condiciones de tiempo y forma para lo cual fue elegido.

El asesor legislativo, por su parte, al brindar estas herramientas no puede des-
conocer las situaciones politicas del momento, pero, al mismo tiempo, no debe hacer
de estas su funcion central, ya que su participacién en el armado de un proyecto de
norma debe focalizarse en las cuestiones que el legislador, por lo que dijimos ante-
riormente, desconoce.

Este tipo de ayudas técnicas muchas veces puede provenir de recursos huma-
nos individuales o bien del apoyo de organizaciones de la sociedad civil afines o

13 Juan Luis Amestoy: «Ordenamiento y técnica legislativa», en La Ley, tomo 1994-B, Sec.
Doctrina, pp. 959-961.

14 Beatriz Marina Grosso, Maria Alejandra Svetaz, Miguel Alejandro Luna, Héctor Pérez Bour-
bon y Fermin Pedro Ubertone: Manual de técnica legislativa, cap. XI, Buenos Aires, Rubinzal Culzoni,
1998, p. 167 ss.
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técnicas, que en los Gltimos tiempos han proliferado en nuestro pais, generando un
nuevo actor central a la hora de la toma de decisiones legislativas.

En este sentido, es importante mencionar la creciente utilizacion de bases de
datos publicas globales mundiales. Sirva de ejemplo la Global Legal Information
Network (GLIN), que es una base de datos publica que contiene leyes, reglamentos,
decisiones judiciales y otras fuentes legales complementarias aportados por agen-
cias gubernamentales y organizaciones internacionales. Estos miembros de GLIN
aportan a la base de datos los textos oficiales completos de los documentos publi-
cados y en su idioma original. Todos los resimenes estan disponibles al publico, y
se ofrece acceso publico a los textos completos en las jurisdicciones. GLIN es un
reflejo de necesidades similares compartidas por organizaciones gubernamentales
en todo el mundo para un proceso legislativo basado en el conocimiento de las leyes
y reglamentos de otras jurisdicciones. La misién de GLIN es adquirir, almacenar y
proporcionar acceso oportuno a este cuerpo de investigacion critica y herramientas
de referencia.®

El Poder Ejecutivo nacional, en consonancia con esta idea, ha dictado el decreto
n.° 1172/03 en que crea el Reglamento para la Elaboracion Participativa de Normas
que, en el &mbito de los organismos, entidades, empresas, sociedades, dependencias
y todo otro ente que funcione bajo la jurisdiccion del Poder Ejecutivo nacional, ha-
bilita un espacio institucional para la expresién de opiniones y propuestas respecto
de proyectos de normas administrativas y proyectos de ley para ser elevados por el
Poder Ejecutivo nacional al Honorable Congreso de la Nacion.

El articulo 4.° de la mencionada norma reza que «La finalidad de la elaboracion
participativa de normas es permitir y promover una efectiva participacion ciudadana
en el proceso de elaboracion de reglas administrativas y proyectos de ley para ser
presentados por el Poder Ejecutivo nacional al Honorable Congreso de la Nacion».

Ademas de lo expresado, pensamos en un aporte institucional del Parlamento
que colabore, asesore y brinde herramientas técnicas acordes al legislador, mas alla
del equipo de trabajo cotidiano que tenga cada legislador o bloque legislativo. Ello
seguramente redundara en una mejor calidad legislativa.

En la actividad parlamentaria es innegable la necesidad de la utilizaciéon de
estudios estadisticos, socioldgicos, juridicos, politicos, que resulten inspiradores a
la hora de la elaboracién de las leyes; todos estos insumos, utilizados mediante una
correcta técnica legislativa, crearan aptitudes adecuadas para la sancion de leyes que
requieren cada vez mas de analisis y estudios sofisticados. Para esto el asesoramiento
legislativo, técnico y profesional en el momento de las construcciones legislativas es
fundamental y merece una investigacién exhaustiva y espiritu reflexivo constante.

Asi lo expresa Alberto Castells:

15 Para mas datos consultese «www.glin.govs.
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Al intentar desde el sistema una metodologia que pruebe la aptitud o ineptitud
del proceso deliberativo para lograr un estandar de eficiencia requerido por el avance
de las instituciones, se contribuye a una comprobacién necesaria, que reclama, ante
todo objetividad, pruebas y contenido cientifico.16

La labor de los asesores consiste en asesorar e informar a los legisladores, cuya
tarea es decidir con arreglo a criterios politicos y no de otros tipos (juridicos, grama-
ticales). Pero precisamente porque sus decisiones son politicas, les resultan de suma
utilidad los consejos y recomendaciones de carécter técnico que les proporcionan los
asesores parlamentarios, cuya aceptacion no suele plantear problemas y redunda en
una mejora sustancial de la legislacion.

Para este tipo de procesos se han elaborado directrices y cuestionarios, que
sirven de modelos a los operadores de la elaboracion legislativa en el momento de
analizar la situacion de un determinado tema para convertirlo en un proyecto de ley.
Y el objetivo no se circunscribe a cuestiones puramente formales, sino que se busca
dotar a la norma de la mejor calidad y claridad posible, para colaborar con la ya
mencionada seguridad juridica.

Esos cuestionarios pretenden lograr una evaluacion aprioristica de la calidad y
eficacia de la norma, indagan sobre la necesidad (razones de orden juridico o politi-
co), las repercusiones juridicas e institucionales y los efectos socioeconémicos que
genera su aplicacion. Existen también ciertas directrices que pueden tener un valor
normativo o bien ser simples recomendaciones, que junto a los cuestionarios colabo-
ran en perfeccionar la creacion normativa.'’

En nuestro pais existen proyectos legislativos sobre este tema y normativa al
respecto (decreto del Poder Ejecutivo nacional n.° 333/85 sobre normas para la ela-
boracion, redaccion y diligenciamiento de los proyectos de actos y documentacion
administrativos).8

Entre otros aspectos, ademas de los sefialados, hay que considerar la repercu-
sion del proyecto en la normativa en vigor, con indicacion de los antecedentes nor-
mativos, jurisprudencia constitucional y ordinaria, legislacion de otras provincias y
previsiones del derecho comparado que puedan resultar necesarios y ejemplificantes
para la valoracion del texto en tramitacion.

Hay que realizar un examen técnico legislativo del texto sugerido y argumentar
sobre la correccién de su estructura y la ordenacion I6gica de sus preceptos, sobre
el rigor de los aspectos ortograficos, 1éxico y estilo, sobre la correccion de las con-
cordancias y remisiones y la adecuacion del titulo, el preambulo o las disposiciones
complementarias, sobre la suficiencia de las clausulas derogatorias. Y un analisis

16 Alberto Castells: «Crisis legislativa? Anticipos para una metodologia legislativa», en La
Ley, tomo 134, sec. «Doctrina», pp. 1211-1217.

17 Pueden consultarse algunas directrices europeas en <www.admin.chs.

18 \éase en «www.hcdn.gov.ars, expte. n.° 0341-S-03, como asi también los exptes. 2382-D-88
y 1301-D-90, autoria de los diputados MC Osvaldo Rodrigo y Jorge Gentile, respectivamente.
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sobre la viabilidad juridica del texto, su relacién con el resto del ordenamiento y sus
posibles vinculaciones o efectos jurisprudenciales que hayan existido sobre el tema.

Por otro lado, y luego de la presentacién formal del proyecto, se requiere una
supervisacion en la discusion de las comisiones asignadas, la reparacion de los fun-
damentos suficientes al legislador a la hora de su discusion en el plenario de la Ca-
mara respectiva.

Posteriormente debe realizarse el seguimiento del proyecto ya transformado en
ley, con respecto al funcionamiento de la normativa, sus implicancias, su utilizacion
por lo jueces o el Poder Ejecutivo en virtud de sus reglamentaciones.

La funcion de asesoramiento cumple entonces un doble objetivo: por un lado,
apoya con su consulta imparcial y técnica las decisiones adoptadas por los 6rganos
politicos de las Camaras y, por otro, sirve de garantia de la correccion y acierto del
6rgano politico que ha adoptado la decision, mision dificil en una sociedad cada vez
mas compleja, que necesita una adecuada preparacién y especializacion.

El asesoramiento de expertos en diferentes areas permitira contar con una vision
inter y multidisciplinaria, que redundara en una bien elaborada norma que permitira
su adecuada interpretacion y aplicacion. Es sabido que los que conocen cada una de
las disciplinas son quienes estan en mejores condiciones de advertir las bondades y
equivocaciones que se puedan generar.

Pensamos que el asesoramiento legislativo es una herramienta fundamental
para el mejoramiento de la calidad institucional de los Parlamentos, que redunda

en una directa asimilacion de las normas por la ciudadania.

El asesor debera ser el canalizador de las demandas técnicas, pero también
quien propondré el lenguaje Ilano, comprensible y Gtil de la norma, y evitara, de esta
manera, la vulnerabilidad en la que se encuentra el ciudadano ante el permanente y
constante desconocimiento de sus derechos.

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://lwww.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE

Diego A. Giuliano*

Causas Y efectos del traslado del
Congreso nacional: la capitalidad bifurcada

Avances

1. Nos preguntamos si trasladar la sede del Poder Legislativo nacional fuera de
la Ciudad Autonoma de Buenos Aires es constitucionalmente posible.

El actual articulo 3.° de nuestra carta magna, version de 1860, expresa que las
«las autoridades que ejercen el gobierno federal residen en la ciudad que se declare
capital de la Republica por una ley especial del Congreso, previa cesién hecha por
una o mas legislaturas provinciales, del territorio que haya de federalizarse».

Si bien la Constitucion se manifiesta en singular, refiriéndose a la ciudad y no a
las ciudades que se declaren capital de la Republica, cuando dispone la necesidad de
cesién previa de parte de las legislaturas provinciales lo hace en plural, permitiendo
interpretar que la capital puede fijarse en mas de una ciudad, desdoblandose la loca-
lizacion del gobierno.

Si el constituyente hubiere optado porgue los tres poderes del Estado residieran
en una Unica ciudad, no parece ldgica la prevision de la cesion de territorio por mas
de una legislatura provincial, puesto que en nuestro derecho publico cada ciudad
pertenece al territorio de una provincia y no al de varias, no existiendo ciudades
multi o pluriprovinciales. En conclusién, ni la letra ni el espiritu de la Constitucion
Argentina prohiben una capitalidad bifurcada.

Doctor en Ciencias Juridicas y Sociales. Profesor de Derecho Constitucional de la Facultad
de Derecho y Ciencias Sociales del Rosario.
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Datos que reafirman la constitucionalidad de lo dicho se hallan en 1862, duran-
te la vigencia del texto actual de nuestra ley suprema, cuando la ley n.° 12 federalizo
toda la provincia de Buenos Aires por el término de tres afios.

Méas modernamente, la malograda ley n.° 23512, de 1987, declard capital de
la Republica a las ciudades de Carmen de Patagones (provincia de Buenos Aires),
Viedma y Guardia Mitre (provincia de Rio Negro), hecho que por no concretarse
en los cinco afios siguientes a la promulgacion de la norma, provocé su derogacion
automatica.

Por lo tanto, una capital que sitle a los distintos poderes del gobierno federal en
lugares diversos del territorio nacional parece aceptable si asi lo dispone el Congreso
a través de una ley especial, cumplimentando los requisitos del articulo 3.° CN.

Para concretar el traslado del Congreso federal a una ciudad distinta a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, la provincia de la que se trate deberia ceder total o par-
cialmente el territorio de esa ciudad, y el Parlamento nacional, segun el procedimien-
to ordinario de formacion de leyes, sancionar la «ley de capitalizacion», disponiendo
el nuevo asentamiento del Poder Legislativo federal.

2. La fragmentacion del asiento fisico de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial es una experiencia bastante transitada en el mundo actual.

En Latinoamérica es conocido el ejemplo de Chile, cuyo Poder Ejecutivo se
encuentra en la capital histérica de Santiago y el Poder Legislativo a 110 kilémetros,
en la ciudad de Valparaiso.

Bolivia, por su parte, posee en Sucre la sede de los Poderes Legislativo y Judi-
cial, y en La Paz, la sede del Poder Ejecutivo.

En el caso de Alemania, consumada la reunificacion en 1991, las Camaras le-
gislativas decidieron llevar el asiento del Parlamento y del gobierno a Berlin, por lo
que el nacleo de las funciones politicas se localizan hoy en la vieja capital, aunque
seis ministerios federales permanecieron en Bonn y el maximo 6rgano del Poder
Judicial, el Tribunal Constitucional Federal, tiene su sede en Karlsruhe.

Holanda, por su lado, posee su capital constitucional en Amsterdam aunque
la ciudad de La Haya, que es la tercera del reino, es la residencia del monarca y el
asiento del Tribunal Superior y de los Estados Generales (Parlamento).

En el caso de Sudafrica, Pretoria es la capital administrativa, Ciudad del Cabo
es la capital legislativa y Bloemfontein es la capital judicial.

3. Diversas son las razones que fundan la conveniencia de trasladar la sede del
Poder Legislativo nacional fuera de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

Resumamos algunas:

a) Los signos de los tiempos (globalizacién comunicacional e informatiza-
cién de los sistemas) hacen posible segmentar los procesos decisorios del
gobierno tanto en términos funcionales como territoriales. La reduccion
del costo de transmision de datos e imagenes reduce también la necesidad

DR © 2008. Konrad Adenaur Stiftung e. V.
Fundacién Konrad Adenaur, Oficina Uruguay.
http://www.kas.de/rspla/es/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/NkfnrE
DIEGO A. GIULIANO - CAUSAS Y EFECTOS DEL TRASLADO DEL CONGRESO NACIONAL... 231

de centralizacion: estar cerca o lejos ha perdido toda relevancia y los po-
deres del Estado ya no tienen razon para permanecer pegados o estrecha-
mente contiguos.

b) El cambio de la ubicacion geogréafica del Parlamento, advertimos, es un
fendmeno de deslocalizacion del Poder Legislativo y no necesariamente
de descentralizacion politica. Solo servira a la descentralizacién si impli-
ca una mirada que modifique el patrén de distribucion espacial del poder,
inaugure un cambio estructural en la articulacién del Estado con la socie-
dad civil y refederalice el pais desde las provincias, los municipios y las
regiones. De lo contrario sera una mera mudanza de infraestructura, nada
mas que simbolica, y federalmente vacia.

c) El traslado brindara una nueva perspectiva, en cuanto disminuye la pre-
sion sobre la funcién de regulacion del gobierno argentino, de parte de
un complejo demografico desproporcionado como lo es el ntcleo Ciudad
Autonoma de Buenos Aires - conurbano bonaerense. Ello beneficiara a to-
das las partes, incluyendo al propio centro que se descongestionara politi-
ca y administrativamente, mejorando sus condiciones de gobernabilidad.

Resituar fisicamente al Congreso de la Nacién tendra sentido si ello significa
crear un nuevo entorno que reinvente la capacidad de los gobiernos locales, men-
guando las diferencias entre grupos poblacionales localizados en distintos puntos
del pais, puesto que asi y no de otra manera se hara posible el objetivo de «proveer
al crecimiento armonico de la Nacién y al poblamiento de su territorio», segun el
equilibrio que idearon los constituyentes reformadores de 1994 (articulo 75.°, inciso
19.°, CN).
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