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Presentacion

Contribuir a la defensa de las instituciones democraticas, la promocion del Es-
tado de derecho y el respeto de los derechos humanos son algunos de los objetivos
del Programa Estado de Derecho de la Fundacién Konrad Adenauer. Desde nuestra
oficina en Montevideo procuramos contribuir a tales fines a través de la realizacion
de proyectos con contrapartes en nueve paises de Sudamérica, ya sea mediante se-
minarios, talleres y jornadas de diverso tipo, dirigidas a distintos operadores del
derecho, como por medio de publicaciones juridicas.

La edicion de publicaciones es uno de los aspectos mas relevantes de nuestro
trabajo pues, contando con una adecuada difusion, ellas adquieren un alcance muy
importante y llegan a instituciones y juristas de todo el continente.

En esta ocasion tenemos el agrado de presentar una nueva publicacion, con mo-
tivo de los cien afios de la inauguracion de la casa del Congreso argentino. La obra
versa sobre un tema de suma trascendencia en las sociedades democréticas, a saber,
el Poder Legislativo, el més representativo de la ciudadania, cuyos integrantes son
elegidos directamente por el pueblo y son el reflejo de distintas ideologias y concep-
ciones politicas, esencia misma de la democracia.

En ocasiones, lamentablemente, el Poder Legislativo queda relegado a un segun-
do plano, detras del Poder Ejecutivo que, en algunos casos, se ha atribuido competen-
cias que deben pertenecer al Parlamento. Estas situaciones, entre otras, son el dispara-
dor de crisis de institucionalidad que afectan gravemente al Estado de derecho.

Para evitarlas resulta fundamental contar con Parlamentos fuertes, con repre-
sentantes que defiendan las atribuciones propias del Poder Legislativo, haciendo
efectiva la garantia de la separacion de poderes y evitando asi la concentracion de
poder en manos del Ejecutivo.

En esta oportunidad, prestigiosos autores argentinos han aunado esfuerzos para
realizar un andlisis serio y profundo que abarca diversos aspectos juridicos relacio-
nados con el Poder Legislativo; desde su historia y aspectos institucionales, hasta
el anélisis de sus competencias, el estudio del proceso de formacién y sancion de
las leyes, e inclusive un capitulo dedicado a un tema de trascendencia como son las
Defensorias del Pueblo.
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Finalmente, quisiera dedicar un especial agradecimiento a todos los autores,
asi como al compilador de la publicacion, por el esfuerzo y la dedicacion con la que
trabajaron para que este libro pudiera publicarse.

Sin duda esta obra constituira un aporte muy importante a los juristas argenti-
nos y latinoamericanos y, especialmente, a quienes tienen el honor de representar a la
ciudadania argentina en el Congreso. Esperemos que ayude también a revalorizar la
importancia del Poder Legislativo y la funcion de los parlamentarios, asi como crear
conciencia en estos Gltimos de la responsabilidad con la que deben llevar a cabo la
importante tarea que les ha sido encomendada.

Gisela Elsner

Directora del Programa Estado de Derecho para Latinoamérica
Oficina Regional Montevideo

Fundacién Konrad Adenauer



Exordio

Para la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional es un hecho altamen-
te significativo y satisfactorio a la vez presentar este libro sobre El Poder Legis-
lativo, coordinado por nuestro secretario general, profesor doctor Jorge Horacio
Gentile y editado por la prestigiosa Fundacion Konrad Adenauer, que tantos apor-
tes realiza para la consolidacion de las instituciones democraticas en nuestra region
latinoamericana.

Nuestra entidad reine a mas de trescientos cincuenta profesores de derecho
constitucional de distintas universidades, publicas y privadas en nuestro pais y,
desde su fundacion en tiempos de transicién a la democracia, mantenemos una
activa presencia en América Latina a través de nuestra participacion en el Insti-
tuto Iberoamericano de Derecho Constitucional, como también en la Asociacion
Internacional de Derecho Constitucional. Nuestro primer presidente fue el profe-
sor Adolfo Rouzat, a quien sucedieron los profesores Pedro José Frias, Alberto
Antonio Spota, Ricardo Haro, Antonio Maria Hernandez y Néstor Pedro Saglés.
El doctor Germéan José Bidart Campos ocupé la vicepresidencia durante varios
periodos y en los Consejos Consultivos y Académicos se encuentran los decanos
del constitucionalismo argentino, profesores Segundo V. Linares Quintana y Car-
los Maria Bidegain, asi como los distinguidos profesores Jorge Reinaldo Vanossi,
Gregorio Badeni, lvan José Maria Cullen, Humberto Quiroga Lavié, Maria Angé-
lica Gelli, Alberto B. Bianchi, Daniel A. Sabsay y Beatriz Alice, quienes a junto a
muchos otros han prestigiado y prestigian con sus aportes intelectuales una tradi-
cion constitucional de muchos afios.

Nuestras publicaciones frecuentes abarcan los més diversos temas de interés
institucional relacionados con nuestra materia. Para eso contamos con una direccion
de publicaciones que supervisa y elige los temas y los autores, que ha estado a cargo
del doctor Alberto Garcia Lema durante varios afios y que actualmente dirige el pro-
fesor Adrian Ventura con la colaboracion de los profesores Marcelo Lopez Alfonsin,
Alberto A. V. Spota y Maria Laura Clérico, asistidos por un Consejo de Redaccion
de jovenes y expertos constitucionalistas.
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En esta oportunidad se expresa el marcado interés de los profesores argen-
tinos de derecho constitucional por destacar y resaltar el rol que le cabe a los
Parlamentos en la articulacion de la democracia deliberativa. EI Congreso es el
ambito natural de los grandes debates nacionales y cuando su papel es soslayado
se pagan costos institucionales, sobre todo en términos de seguridad juridica. Es
una realidad cruda pero que conocemos muy bien, sobre todo a partir del notable
incremento que ha tenido el uso frecuente de instrumentos paralegislativos por
el Poder Ejecutivo, especialmente los denominados reglamentos de necesidad y
urgencia y de la delegacion legislativa. Cuando el Congreso ha debatido temas
de gran interés para la sociedad, como ocurrié hace muchos afios con la ley de
divorcio o la ley de reforma sindical, o como sucedié hace pocos meses con
el debate sobre las retenciones al sector agropecuario, la ciudadania se mostro
interesada y pendiente de los discursos parlamentarios y de las votaciones, reva-
lorizando el papel del Legislativo como caja de resonancia del Estado constitu-
cional de derecho.

La crisis de 2001-2002 tuvo en Argentina dimensiones dramaticas, no so-
lamente en lo econdmico y social sino también en lo politico-institucional y se
recurrié a sucesivas medidas de emergencia. La salida de esa crisis mostré un
fortalecimiento de la autoridad de los Poderes Ejecutivos, tanto a nivel federal
como de las provincias, reeditando un comportamiento socioldgico verificado en
distintas oportunidades de nuestra historia, esto es: que ante la dramética opcion
entre anarquia y orden, la preferencia ciudadana se inclin6 hacia el fortalecimiento
de la autoridad del presidente y de los gobernadores, entre quienes se desarrollo
en buena medida el juego agonal de la politica en los ultimos afios, en desmedro
de un cierto debilitamiento institucional de los otros dos poderes del Estado y, en
especial, del Legislativo toda vez que el Poder Judicial inici6 una etapa de relativo
fortalecimiento a partir de la nueva composicion de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion. El juego dialéctico entre los poderes estrictamente politicos indica
que el excesivo protagonismo del Poder Ejecutivo disminuye el papel del Poder
Legislativo, y viceversa.

Pero el fortalecimiento del Poder Legislativo no solo depende de la legitimidad
que le dispensa la confianza de la ciudadania (la democracia es, en definitiva, un
sistema de creencias compartidas), sino también de la eficiencia en el ejercicio de
una funcion cada vez mas dificil en realidades complejas. La reforma constitucional
de 1994 ha introducido reformas en el funcionamiento parlamentario que dan lugar
a nuevos mecanismos. Estos son cuidadosamente estudiados por los autores que
participan de esta obra, a los efectos de dar respuesta a uno de los mayores desafios
de nuestro tiempo en el &mbito del derecho constitucional y la ciencia politica, cual
es conciliar representatividad con eficiencia; y de ello depende en buena medida el
prestigio del Congreso como cuerpo esencialmente representativo. En nuestro caso,
como en el de muchas democracias contemporaneas, se trata también de conciliar y
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actualizar los paradigmas del sistema representativo con la participacion politica y
el pluralismo.

Un tema de la mayor trascendencia es el referido al procedimiento de forma-
cién y sancion de las leyes al que los anglosajones denominan law making process
y que ha sufrido importantes modificaciones, tanto en la reforma constitucional de
1994 como en la préctica politica, de manera que al incremento de los reglamentos
de necesidad y urgencia y de la delegacioén legislativa se agregan los vetos y pro-
mulgaciones parciales; el resultado es que muchas veces resulta borroso el limite de
competencias entre los poderes politicos. EIl tema es de particular relevancia cuando
se advierte que no adscribimos a un modelo parlamentario sino a un modelo presi-
dencialista con marcada division de poderes; de alli también que resulte muy nece-
sario incrementar los debates y los trabajos técnicos sobre a quién corresponde la
sancion de las leyes en la Argentina.

El tema no es menor si entendemos —como ensefiaba Rousseau— que la
ley es la expresién de la voluntad general. La pregunta es, entonces, quién es el
que mejor representa a esa voluntad general. De acuerdo con nuestra Constitucion
nacional, la respuesta solo puede ser una: el Congreso. Por otra parte, no solo tene-
mos un sistema presidencialista, sino que también somos un pais federal; nuestro
preambulo constitucional refleja que el poder constituyente originario se produjo
“por voluntad y eleccidn de las provincias”. También en el Congreso es en donde
las provincias estan representadas y donde tienen una camara especifica, que es
el Senado; de manera que cuando los actos de gobierno soslayan la participacion
del Congreso también estan desconociendo la voz de las provincias, afectando la
plena vigencia del federalismo a favor de un centralismo que distorsiona la letra
de la Constitucion.

En ese orden, el debate sobre el régimen de coparticipacion federal es una de
las grandes deudas que mantiene el Congreso con los mandatos del constituyente de
1994. Por ese motivo, en fecha muy reciente, la Asociacion Argentina de Derecho
Constitucional realizé un seminario sobre el tema con la comision respectiva en el
Senado de la Nacion. Nuestro objetivo no es la mera especulacién intelectual sino
poner la teoria al servicio de la practica.

Pero como la realidad y la teoria constitucional no siempre van juntas, sino
que a veces presentan abismos en términos de ser y de deber ser, vuelve a plan-
tearse en nuestro medio un debate clésico entre el parlamentarismo y el presiden-
cialismo que fue muy fuerte a mediados de la década de los ochenta, en la etapa
de la transicion a la democracia, y que ahora se reedita a raiz de las experiencias
politicas transcurridas. La Fundacién Konrad Adenauer se ha preocupado de ese
tema en distintas publicaciones y en nuestro pais tuvo un marco protagoénico en el
Consejo para la Consolidacion de la Democracia que funciona como érgano ase-
sor del presidente Raul Alfonsin, bajo la coordinacion del doctor Carlos S. Nino,
tempranamente fallecido.
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Resulta paradojal que la edicién de este libro se realice precisamente al cum-
plirse veinticinco afios de la recuperacion de la democracia en Argentina, cuando
tales debates comenzaban a asomar de manera muy temprana. Resulta auspicioso
también que esos veinticinco afios hayan sido de democracia ininterrumpida y que
en este libro expresemos, con sélidos aportes, nuestra fe en la democracia, en el de-
recho, en la Constitucién y en las leyes.

Alberto Ricardo Dalla Via

Presidente

Asociacion Argentina de Derecho Constitucional
Buenos Aires, octubre de 2008.



Prefacio

Este libro, cuya redaccién y publicacion fue decidida por la Asociacién Argen-
tina de Derecho Constitucional en el afio 2006, cuando era presidida por el profesor
doctor Néstor Pedro Sagués, esta dedicado al Poder Legislativo, ejercido por la ins-
titucion mas importante de la Republica, el Congreso de la Nacién, al que la Consti-
tucién Argentina le dedica una seccion, con siete capitulos y 43 de sus 129 articulos
—un tercio de estos—, y a cuya magnifica sede actual, ubicada en la Ciudad de
Buenos Aires, se trasladd hace cien afios. En homenaje a este acontecimiento se re-
solvio publicar este libro, el que ha sido editado por la Fundacién Konrad Adenauer,
Programa Estado de Derecho, a cuyos directivos agradecemos esta importante contri-
bucion a la democracia constitucional de Argentina y América Latina. El presidente
José Figueroa Alcorta inauguro el palacio que hoy ocupa el Congreso, el 12 de mayo
de 1906, y en su discurso ante la Asamblea Legislativa, presidida por el senador
Benito Villanueva, expresd: «Quedais instalados en vuestro palacio, la nueva casa
de las leyes, en cuyo recinto nos es dado esperar que no se escucharan sino acentos
elocuentes de controversia y debates concordantes con la tradicién de intelectualidad
y cultura de los Congresos argentinos».

La construccidn de esta casa politica, como muchos afios después la llamo el
diputado César Chacho Jaroslavsky, fue dispuesta por la ley 3187, de 1894. Un de-
creto del presidente José Evaristo Uriburu, de 1895, cred una comisién «encargada
de correr con todo lo relativo a la construccion del edificio [...] entre las calles Entre
Rios, Victoria (hoy Hipolito Yrigoyen), Pozos y Rivadavia, para la ejecucion de las
obras proyectadas». Esta comisidn adjudico el primer premio al proyecto del arqui-
tecto Victor Meano, a quien se contratd para dirigir la construccién por otro decreto
de 1896. La obra fue licitada, y un decreto de 1897 aprobd el contrato con el sefior
Pablo Besana y compafiia, quien comenzo a construirla a principios de 1898, bajo la
direccion de Meano. La obra concluy6 definitivamente recién en 1946.

El palacio, de estilo grecoromano, ocupa una superficie de nueve mil metros
cuadrados, cuenta con siete mil metros cuadrados de oficinas, mas de cuatrocientos
treinta metros cuadrados de patios y supera las mil cien aberturas, entre puertas y
ventanas. Tiene subsuelo, piso bajo y tres pisos superiores. El piso bajo constituye un
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basamento de granito gris sobre el cual apoya un intercolumnio de orden corintio que
abarca la altura de los dos pisos siguientes. El tercero forma el atico en que remata
el edificio. Una amplia escalinata flanqueada por la rampa para carruajes conduce a
un peristilo hexastilo con fronton triangular. Sobre el peristilo se destaca una hermo-
sisima cuadriga de bronce, obra del escultor italiano Victor de Pol, descendiente de
Marco Polo y que esculpiera también la estatua del obispo Trejo y Sanabria, que luce
actualmente en el patio principal de la sede central de la Universidad Nacional de
Cordoba. En el apice de los pabellones esquineros se elevan graciles victorias aladas
con sus largas trompetas. Los grupos escultdricos de Lola Mora ocupan los laterales
de la escalinata principal.

La cupula del Congreso es lo méas atrayente del edificio y de la Ciudad de Bue-
nos Aires. Sobre el basamento cuadrado que emerge del centro del edificio se apoya
un tambor circular de veinte metros de diametro, con intercolumnios jonicos y cuatro
cuerpos salientes coronados de frontones. Ese tambor sirve de arranque a la clpula
de cobre ornada con nervaduras y focos de iluminacion. Esta termina con una corona
profusamente decorada y un grupo de figuras quiméricas que forman pie al cuerpo
del pararrayos. El piso del balcon que rodea a este Gltimo se encuentra a ochenta
metros de altura sobre el nivel de la acera, en el eje de la entrada principal.

Desde la entrada de honor, que se usa solo en los actos solemnes, se alinean el
peristilo de acceso con su portal de cariatides, el vestibulo, el hall, el Salon Azul, la
Sala de Pasos Perdidos, y, por Gltimo, el hemiciclo de la Camara de Diputados.

El Salén Azul, intercameral, es un recinto de planta octogonal de gran amplitud,
ricamente recubierto con marmoles de variados colores, en el que se destacan cuatro
nichos ocupados por sendos jarrones de bronce de severo clasicismo. Alli esta el
templete con el libro en que fue manuscrito el texto original de la Constitucion de
1853 por el convencional constituyente Juan del Campillo, que lleva al pie la firma
de los veintitrés convencionales que la aprobaron el 1.° de mayo de 1853. Alli fueron
velados en 1974 los restos de Juan Domingo Peron, el ultimo presidente fallecido
en ejercicio de su mandato. En lo alto, un balcon circular contiene en su &mbito la
boveda de casetones, que abierta en su centro deja ver a gran altura el intradds de las
grandiosa cupula de 59,50 metros de alto sobre el nivel del piso, de la cual pende la
hermosa arafia de bronce de gran riqueza decorativa.

En la Sala de Pasos Perdidos se exhiben dos grandes telas que representan el
debate de los constituyentes del 21 de abril de 1853 (3,60 metros de alto y 5,42 de
ancho), del pintor argentino Antonio Alice, siempre reclamada por la Legislatura de
Santa Fe; y la apertura del periodo legislativo de 1886, hecha por el presidente de la
Nacion, Julio Argentino Roca, en el edificio de calle Victoria (3,47 metros de alto y
6,02 de ancho), obra del pintor uruguayo Juan Manuel Blanes.

Luego viene el recinto de sesiones de la Camara de Diputados, de forma semi-
circular y veintiséis metros de diametro. En elevacién comprende un piso basamento
revestido de marmoles, en el cual se encuentran las portadas de acceso al local, un
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intercolumnio y un atico que contiene englobadas arquitectonicamente tres gale-
rias superpuestas para publico, con los correspondientes balcones. Un plafond de
casetones y un amplio vitraux desplegado en abanico forman el techo del local. El
motivo decorativo central de aquel lo constituye un gran escudo nacional que abre
sus rayos flamigeros rojoamarillentos, dando una nota de calido color al ambiente.
Frente al hemiciclo ocupado por las 257 bancas, la mesa de los ministros y la mesa
de taquigrafos, se encuentra a mayor altura el imponente estrado del presidente de la
Cémara, y, a ambos lados, los palcos bandeja.

El Senado esta en el ala derecha del edificio, sobre la calle Hipdlito Yrigoyen.
Su recinto para los 72 senadores es mas reducido que el de Diputados y esté cubierto
también por un vitraux, dos galerias divididas en numerosos balcones apoyan sobre
un basamento de marmoles blancos y rosadoamarillentos, donde se encuentran las
puertas de acceso al recinto. Cuenta con el estrado para el vicepresidente de la Na-
cién, que preside ese cuerpo, asientos para ministros y taquigrafos. Todo su moblaje
ha sido ejecutado en olivo de Italia.

La plaza ubicada a su frente, donde esta el monumento a los dos Congresos —el
de 1813 y el de 1816—, construido en Bruselas por el arquitecto Eugenio Duicque
y el escultor Julio Lagae, completa la magnificencia del palacio. Al discutirse la ley
6286, de 1909, que dispuso su construccidn, el diputado cordobés Ponciano Vivan-
co propuso «un monumento al Congreso de Tucuman de 1816, y otro al Congreso
Constituyente de Santa Fe, de 1853», lo que fue aceptado por su colega comprovin-
ciano Jerénimo del Barco, en nombre de la Comision, y luego lo aprob6 la Camara;
pero el Senado suprimio ese parrafo e injustamente la Asamblea de Santa Fe quedd
fuera del monumento; como la Constitucion, muchas veces, de la memoria de los
argentinos.

En cien afios, por esta Casa pasaron ilustres diputados y senadores, que libra-
ron inolvidables debates, sancionaron importantes leyes, tramitaron juicios politicos,
escucharon a presidentes, jefes de gabinete, ministros y jefes de Estado de paises ex-
tranjeros. Pero también se vivieron momentos dificiles, como cuando el mismo pre-
sidente que la inaugurd, Figueroa Alcorta, la clausurd con el auxilio de los bomberos,
desde enero a mayo de 1908. En la interpelacion de Lisandro de la Torre al ministro
de Hacienda por el comercio de las carnes en 1835 fue asesinado en el Senado Enzo
Bordabehere. Un asalto, nunca esclarecido, dafi6 muebles durante la crisis de 2001.
El Congreso, segun recuerda Carlos Maria Bidegain, estuvo cerrado veintitrés afios,
dos meses y dieciocho dias en el siglo XX, durante los gobiernos de facto. En los
ultimos afos la funcion legislativa fue absorbida por el Poder Ejecutivo; mediante el
uso y abuso de decretos de necesidad y urgencia, y de leyes o superpoderes, inexpli-
cablemente delegados por el propio Congreso. No se dictaron las leyes exigidas por
la reforma de la Constitucién de 1994. Las sesiones y debates se hicieron menos fre-
cuentes, especialmente cuando hubo elecciones, lo que permiti6 ironizar a algunos
sobre que la Constitucion no rige en los bisiestos afios electorales. El jefe de gabinete
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no cumple con su deber constitucional de comparecer a informar mensualmente ante
las Camaras. Los legisladores se dividen en innumerables bloques y partidos, de los
gue se mudan con poca vergiienza. La comision bicameral permanente creada por
la Constitucion en la reforma de 1994 recién acaba de ser reglamentada e integrada.
La ley de coparticipacion federal, exigida al Congreso por dicha reforma, es posible
gue nunca se dicte.

En estos tiempos duele escuchar aquello de que el Congreso se convirtio en
una escribania, que protocoliza las leyes que quiere el Ejecutivo y que muchas de
sus bancas son ocupadas por quienes reniegan de la «tradicion de intelectualidad y
cultura de los Congresos argentinos». Espero que estas criticas, en la medida que
son ciertas, sean un mal estacional y que este centenario, homenajeado por este libro
escrito por profesores y hombres dedicados al estudio de la Constitucion, sirva para
recordarle a diputados y senadores que en el edificio mas importante de la Republica
se alojan, ademas de distintas voces y elocuentes silencios, de brillantes luces y mis-
teriosas sombras, las esperanzas mas caras de los argentinos.

Jorge Horacio Gentile
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Carlos Maria Bidegain*

Algunas sabias reflexiones del Congreso,
el derecho parlamentario
y un caso de votacion empatada

Dije en uno de mis trabajos: «de lo que he escrito y publicado, que no es tanto
como lo que debid ser en los muchos afios que llevo consumidos, un montén de pa-
ginas fueron dedicadas al Congreso». Este, y su producto juridico para uso interno,
el derecho parlamentario, seran otra vez las principales cuestiones de este articulo,
hecho con «trapos viejos», como esas colchas de retazos.

Es que, como a cada uno nos ha pasado en los afios indecisos de la juventud,
mediaron en la mia circunstancias volatiles, esas que, sin embargo, marcan el rumbo
de una vida. Y asi fue como un buen dia, bajo un brazo el flamante titulo de abogado,
cuando empezaba a recorrer el vigesimosegundo afio de edad, traspuse los anchos por-
tones del Congreso para prestar servicios en uno de los bloques de la oposicion. Por
esos portones sali —Ilos de la avenida Rivadavia 1850— para no volver, cuando habia
acumulado casi un cuarto de siglo mas de experiencia.

En el Congreso de esa época (entre los afios 1938 y 1962) pude tantear las cum-
bres y las hondonadas del menester politico, medir la brecha que lo separa de la politica
como reflexion cientifica, y supe de grandezas y mezquindades, que de ellas puede sa-
ciarse el historiador. Pero el recuerdo y el olvido que decantan de impurezas al pasado
y nos dejan para paladear morosamente la miel de las alegrias, de los afectos compar-
tidos con amigos que son recuerdos, dejaron el sedimento transferido a esa institucion,
lo que no deja de ser raro, porque es de las que no cosechan muchas simpatias.

Doctor en Jurisprudencia. Profesor universitario. Autor del libro EI Congreso de los Estados
Unidos de América, entre otras publicaciones.
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[...] Entre 1930 y 1983, el Congreso quedo sordo y mudo varias veces por esa
enfermedad que descabeza a los gobiernos constitucionales, endémica en la América
latina. Nos creiamos inmunes a ella, pero después de casi setenta afios la fiebre nos
pesco, intermitente y con qué virulencia, durante casi un cuarto del siglo que termi-
na. Sin el Congreso, hemos aprendido, pudimos seguir teniendo un gobierno, con las
muletas de los gobiernos de facto, pero no un Estado y un gobierno democraticos, con
todo lo bueno, lo que no es tan bueno y lo dificil que ello implica, con las consiguien-
tes satisfacciones y las rabietas que nacen de la conducta de los hombres. La falta del
Congreso no afecta al «ser» de un gobierno sino a su modo de ser y hacer.

Por su calidad representativa utilizamos la trillada metafora de «espejo de la na-
cién». Lo es, si no somos demasiado puntillosos en la comparacion. El proceso de san-
cion de las leyes, publico y relativamente lento, permite a la opinién publica obtener
adecuada informacion, evitando los inconvenientes de los actos secretos e inconsultos.
Puede ser un censor temible de la conducta de los magistrados, funcionarios y de los
mismos legisladores. Ejerce el control politico de todo el gobierno y de cada una de
sus partes. Es el foro apropiado para la discusion de los grandes temas, unos perennes,
otros fugaces. Cumple una funcidn docente, de educacion pablica sobre las cuestiones
que a todos debe interesar. Es escuela superior en la que se forman dirigentes politicos,
proyectando a algunos hacia planos mas elevados de la conduccion partidaria y del
cursus honorum en los gobiernos nacional y provinciales. En situaciones de graves
crisis politicas e institucionales es el &mbito adecuado para la busqueda de transaccio-
nes y compromisos. No son pocos los servicios que un buen Congreso puede prestar
al pais.

[...] En el Congreso, el derecho parlamentario tiene su razén de ser y su principal
campo de accion. [...] Nuestro derecho parlamentario y el de la mayoria de los Estados
gue tienen una legislatura reconocen su ascendencia en el Parlamento inglés, donde
empez6 su existencia hace la friolera de unos siete siglos. De él toma su denominacion,
aceptada aun para gobiernos que, como el nuestro, no es parlamentario sino presiden-
cial o, como preferia llamarlo Woodrow Wilson, congresional.

[...] Distingo dos partes: una de preceptiva constitucional o sustancial, y otra re-
glamentaria, procesal o adjetiva. Sin esquivarla, rozo la cuestion de si es una rama del
derecho, con pretensién de autonomia, y me pronuncio por la negativa. Acepto al res-
pecto el criterio de no discernirle la categoria de rama auténoma, porque no constituye
una construccion juridica sistematica completa y cerrada, sino mas bien un recuadro o
ramal especializado (cf. Aftalion, Garcia Olano y Vilanova, Introduccion al derecho,
[Buenos Aires, Cooperadora de Derecho y Ciencias Sociales], 1972, p. 535). Ademas
cabe admitir que la divisién no es tajante y que en la practica se comprueba la necesi-
dad de entretejer hilos de muchas madejas.

La primera parte se aplica al estudio profundizado de una porcion del derecho
constitucional, la relativa a los articulos 44 a 86 de la Constitucion, mas sus pertinentes
conexiones con toda la normativa de ese documento. Se ocupa de la estructura, orga-
nizacion y facultades politicas y normativas del Congreso. Es la parte mejor estudiada
en tratados, cursos, manuales del derecho constitucional y en sentencias y trabajos
especiales. Pero hay mucho mas que hacer.

La otra parte, que he Ilamado reglamentaria, procesal o adjetiva, estudia los
reglamentos de las Camaras del Congreso, las normas, costumbres, practicas y tra-
diciones que rigen su funcionamiento. «Este pariente pobre en la familia juridica ar-
gentina [...], nuestro derecho parlamentario, pende de la Constitucién como de un cor-
don umbilical por el que recibe su alimento de validez, de las cinco palabras iniciales
del articulo 66: “Cada Camara hara su reglamento [...]”. El lector de ese documento
que varias veces se ha detenido a contemplar algunas de sus cumbres conceptuales y
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estéticas, pasa por esas palabras deslizandose como por un campo de hielo. No le dicen
nada. Sin embargo, consagran un requisito elemental para que el Poder Legislativo
afirme su calidad de independiente de los otros poderes supremos, en un régimen de
coordinacién y relativo equilibrio. [...] Los reglamentos de las Camaras pertenecen al
tipo de las «leyes complementarias de la Constitucién», en razén de que su sancion
esta ordenada por la ley fundamental.

Jefferson, siendo vicepresidente de los Estados Unidos, entre 1979 y 1801,
presidié el Senado. Pronto sintié la necesidad de capacitarse para el desempefio de
esa tarea, nada facil. Y elabord para su propio uso lo que se conoce como El manual
de Jefferson, que perdura como una de las fuentes de interpretacion de los reglamen-
tos. [...] Lo inicid recordando el pensamiento de un lejano y prestigioso speaker de
la Camara de los Comunes, quien desde joven habia escuchado, de viejos miembros
del cuerpo, que nada tiende mas a arrojar en manos de la mayoria y del Gobierno,
que la aplicacion negligente o el apartamiento de las reglas de procedimiento, siendo
estas las que actlian como frenos y contrapesos de la mayoria contra los atentados del
poder. La estricta adhesion a lo que ellas disponen, concluye Jefferson, es la Unica
arma con que cuenta la minoria para defenderse de las medidas inconvenientes de
quienes tienen el poder.

[...] Estas reflexiones, se me ocurre, ponen al descubierto al menos una de las
causas del raquitismo de nuestro derecho parlamentario. La conclusion es obvia: la
aplicacion correcta del reglamento no ha interesado a las mayorias prepotentes que,
de tanto en tanto, han desfilado por nuestras Cdmaras. Si el reglamento incluye entre
sus fines la proteccion de la minoria, es mejor no quedar trabado en su manejo segln
convenga a la mayoria».!

El 27 de agosto de 1997, la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional
rindié merecido homenaje al Dr. Segundo V. Linares Quintana y no sé por qué razén
o error asocié mi nombre al del distinguido constitucionalista.

Debi pronunciar algunas palabras después de las del doctor Pedro J. Frias, que
me hizo el honor de considerarme algo asi como un hermano menor, lo que puede
justificar algunos conceptos sobre mi persona, fruto de ese cordial sentimiento, que
es reciproco.

Era mi oportunidad de agradecer la buena influencia que en pasos por el dere-
cho constitucional tuvo el doctor Segundo V. Linares Quintana, recordando nuestros
primeros encuentros, que tanta importancia tuvieron para mi. Dije entonces, después
de algunos parrafos iniciales:

Ahora me sumo a todos ustedes para rendir homenaje al doctor Linares Quin-
tana. Bien recuerdo la tarde en que lo conoci, en el salon de lectura de la Biblioteca
del Congreso, frente a la plaza, yo flamante abogado, recién incorporado al personal
de un bloque politico y €l editor de la publicacién de esa biblioteca, ya por entonces
—calculo: afio 1938— ampliamente conocido por su labor escrita y docente. Maestro
por vocacion, me vio y me atrapd, inocente criatura, rata de biblioteca lanzada tras

el gruyere que se le ofrecia. Me condujo por intrincados pasillos hasta su oficina y, a
partir de entonces, en largas tenidas que yo buscaba con avidez, recibi ensefianzas y

1 Este texto fue extractado del discurso pronunciado en la Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociales de Buenos Aires, que se encuentra publicado en sus Anales, segunda época, afio xLIv,
n.° 37, 1999, pp. 42-55.
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amistad. Desde ese encuentro muchas veces se cruzaron nuestros rumbos y siempre
sali con ganancias. Compartir con él, yo la cola del cometa, ha sido un premio inespe-
rado e inmerecido.

En tren de agradecimientos, agregué a continuacion:

Desde mi puesto en una de las Camaras del Congreso, transité por las altas zo-
nas del poder politico, en las que conoci a hombres con los mismos nombres que hoy
tienen muchas calles de esta ciudad —entre ellos José Luis Cantilo, José P. Tamborini,
Ricardo Balbin, Emilio Ravignani, Arturo Frondizi—. Y en la méas alta cumbre, en el
ejercicio de mi funcion de asesoramiento juridico con que me honrd, traté muy de cer-
ca de un presidente constitucional, cuyo nombre —Ilo he mencionado— y figura tienen
destino de bronce. El pais tendra que pagar esa deuda algin dia.?

*kx

De un trabajo que duerme el suefio de los justos en uno de los gruesos vo-
limenes de la Academia Nacional de Ciencias Morales y Politicas (Anales, 1990,
pp. 659-668), titulado «Notas sobre el derecho parlamentario argentino», recojo el
parrafo inicial, con alguna enmienda.

Nuestro Congreso se ofrece casi inexplorado por quienes cultivan la ciencia po-
litica, el derecho, las técnicas de la legislacion y de la administracion. Sus diarios de
sesiones son yacimientos inagotables para historiadores, periodistas y estudiosos de
la politica. Hay en ellos materiales para psicologos y sociélogos. En estado de pure-
za 0 mezclando la ficcion con hechos reales, suministra temas atractivos para piezas
teatrales y guiones cinematograficos (como el del filme Asesinato en el Senado de la
Nacidn). Los pintores Planes y Alice encontraron dos momentos de la historia del Con-
greso para perpetuarlos en los grandes cuadros que impactan en el Salén de los Pasos
Perdidos, en la Camara de Diputados, y quien fue jefe de taquigrafos del Senado, Ra-
mon Columba, hizo reir con sus caricaturas de personajes y de episodios ocurridos en
el pasar del tiempo dentro de los gruesos muros de nuestra fabrica de leyes (y mucho
antes, me reprocharan muchos desde sus tumbas, El mosquito, la revista de Enrique
Stein). Las modernas técnicas de la informatica tienen aplicaciones todavia no desa-
rrolladas en toda su amplitud. Encontramos, por fin, en el Congreso, en sus hombres,
en su obra, en sus falencias, incitaciones para meditaciones politicas, socioldgicas,
filosoficas, éticas y de otras layas. [...]°

No he sido yo, sino otro muy cercano a mi por el afecto de tio y padrino de
bautismo, quien cubrié muchos de los espacios que dejé vacios. Fue concurrente
frecuente a las oficinas de la Direccion de Informacién Parlamentaria, donde fue
tratado como si fuera uno de los suyos —favores que en mi tiempo recibi cuando era
su director el doctor Enrique Landmann, un aleman que defendié a capa y espada

2 Véase la publicacion especial de la Academia Nacional de Ciencias Morales y Politicas: Car-
los Maria Bidegain y Segundo V. Linares Quintana. Homenaje de la Asociacion Argentina de Derecho
Constitucional, 1997, pp. 13-16.

3 Academia de Ciencias Morales y Politicas: Anales, 1990, de un articulo titulado «Notas sobre
el derecho parlamentario argentino».
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el ingreso y los ascensos por concursos de oposicion, como en la Oficina de Taqui-
grafos, dos hermosas islas en un cuadro burocratico en el que campean el reparto y
la recomendacion— N. Guillermo Molinelli quedé atrapado por la atraccion de ese
selecto conjunto de jovenes inteligentes —y de otros mayores que sumaban la ex-
periencia a esa calidad— y encontr6 en sus colecciones de Diarios de Sesiones y en
sus modernos instrumentos de informacidn, un apoyo firme a su natural incitacién
hacia ese género de estudios. Abogado, distinguido profesor a cargo de una de las
catedras de Teoria del Estado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos
Aires, nos dejé como legado y testimonio de su entusiasta, optimista, carifio por las
instituciones de la republica planeada por los constituyentes de 1853-1860, algunos
libros, muchos articulos periodisticos sobre el Congreso y un enorme trabajo de in-
vestigacion que en mas de setecientas paginas, en colaboracion con las doctoras M.
Valeria Palanza y Graciela Sin, y bajo el titulo Congreso, Presidencia y justicia en
Argentina (ed. Fundacién Gobierno y Sociedad) nos present6 un dia de noviembre
de 1999, pocos dias antes de partir en viaje de descanso hacia el Sur, que fue el de su
descanso eterno. No puedo dejar de recordarlo, emocionado.

*k*k

Pongo término a este articulo (si es merecedor de ese nombre), con un caso
puntual de derecho parlamentario: el de una votacion empatada en el Senado cuando
la presidia un senador en su caracter de presidente provisional, por ausencia del titu-
lar, el vicepresidente de la Nacion.

La cuestion fue planteada a la Academia de Derecho y Ciencias Sociales de Bue-
nos Aires en forma de consulta por un letrado. De conformidad a su estatuto, la Acade-
mia solo da curso a consultas que sobre materias de su especializacion le formulen los
poderes publicos, las universidades, los institutos docentes, técnicos o cientificos y que
sean de interés general. No obstante, la mesa directiva consider6 conveniente promo-
ver excepcionalmente el estudio del caso planteado, que se referia a la validez o inva-
lidez de una ley recientemente sancionada. Ese estudio nos fue confiado al académico
Dr. Alberto Rodriguez Varela y al autor de este articulo. El informe, que reproduciré
aqui, omitiendo algun parrafo de esos que se escriben «a mayor abundamiento» y que
mejor fuera decir «a mayor aburrimiento», me pertenece solo como coautor solidario,
pero en ese caracter me hago responsable y por haber sido publicado en los Anales de
esa Academia Nacional me tomo la licencia de reproducirlo en este escrito.

El texto de nuestra nota dirigida al doctor Horacio A. Garcia Belsunce, enton-
ces presidente de esa Academia, sigue a continuacion.

Tenemos el agrado de dirigirnos a usted para darle cuenta del estudio que la
mesa directiva nos encomendara sobre la cuestion a que se refiere la carta-documento
del doctor [...]. Considera en ella que el Senado de la Nacidn incurrié en una sancién

irregular del proyecto de ley por el que se derogd la ley n.° 20840, sobre subversion
econémica.



32

EL PODER LEGISLATIVO
Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

La irregularidad consistiria en que el senador que presidia esa Camara en su
capacidad de presidente provisional vot6 dos veces: en primer término como senador
y, al producirse un empate en la votacion, emitié un voto de desempate, que resultd
decisivo para la conversion en ley del proyecto antes referido.

La legalidad del primer voto, emitido por el presidente provisional en razén de
su condicion de senador, es indudable. La clausula final del articulo 54 de la Constitu-
cién dice que «cada senador tendra un voto». Se preserva asi la igual representacion de
las provincias y de la Ciudad de Buenos Aires (articulos 44 y 54 de la Constitucion).

En lo que se refiere al voto de desempate, el articulo 57 lo concede especifica-
mente al vicepresidente de la Nacion cuando cumple la funcién de presidente del Se-
nado. Fija como regla general que no tiene voto, porque no es senador, pero lo habilita
a votar en caso de empate de la votacion. Lo primordial es que el Senado resuelva la
obstruccion a su poder de decision creada por una votacion empatada. Ello justifica
la excepcidn a la regla general que niega la emisidn del voto al vicepresidente. Pudo
la Constitucion adoptar otra manera de deshacer el impasse, pero sus autores han pre-
ferido la de dar un voto de desempate al vicepresidente en su caracter de presidente
del Senado. El hecho de que la norma otorgue esa prerrogativa al vicepresidente de
la Nacion no obsta para que por la interpretacién armdnica y razonable de esa y otras
normas constitucionales, se llegue a extenderla a quien lo reemplace en el ejercicio de
sus funciones en el sitial de la presidencia del Senado.

El reemplazo del vicepresidente en el ejercicio de esa funcién durante sus au-
sencias esta previsto en el articulo siguiente: «articulo 58. El Senado nombrara un
presidente provisorio que lo presida en caso de ausencia del vicepresidente, o cuando
este ejerce las funciones del presidente de la Nacidn». En esa eventualidad el senador
presidente provisional entra a reemplazar al vicepresidente en su rol de presidente del
Senado plenamente con todas sus atribuciones y deberes, a falta de norma expresa que
establezca excepcion alguna y, especialmente, el de desempatar una votacion.

[Se omite un parrafo en el que se hace un examen de los casos en que, durante
algo mas de treinta afios, por diversas causas, no ha habido vicepresidente de la Nacion
en el sitial de la presidencia del Senado y ha sido reemplazado de conformidad a lo
dispuesto por la Constitucion].

Otra norma constitucional tiene mucha importancia para dilucidar la cuestion
que nos ocupa. La clausula inicial del articulo 66 impone a las Camaras un deber:
«Cada Camara hara su reglamento». Ese deber y esa prerrogativa son coherentes con la
efectiva vigencia del principio de separacion e independencia de los poderes, inherente
al sistema de gobierno republicano (articulos 1 y correlativos). Ese principio requiere
amplia libertad de las Camaras del Congreso, en todo lo que atafie a la adopcion y
aplicacion de su régimen interno de actuacion para el cumplimiento de las funciones
que la Constitucion se les atribuye.

A partir del Reglamento de Debates y Policia Interior de la CAmara de Senadores
de la Republica Argentina, sancionado el 8 de agosto de 1861, el Senado se ha dado
reglamentos que invariablemente han incluido un articulo que otorga al presidente del
Senado —sin distincion del titulo de quien ocupa ese cargo— un voto de desempate
ante una obstinada igualdad en votaciones del cuerpo. Ese deber se encuentra consa-
grado con meridiana claridad en los articulos 34 y 216 del texto vigente del reglamento
del Senado, en los términos que se transcriben a continuacion:

«Articulo 34. El presidente no discute ni opina sobre el asunto que se delibere.
Solo vota en caso de empate. En los casos en que la presidencia del cuerpo sea ejercida
por un senador, corresponde que el mismo vote en las cuestiones sometidas a resolu-
cién de la Camara, ejerciendo en caso de empate de la votacion, el derecho de decidir
la misma, conforme a lo dispuesto por el articulo 216».
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«Articulo 216. Si una votacion se empatara se abrira una nueva discusion, se
repetira enseguida la votacion, y si esta volviera a resultar empatada, decidira el voto
del presidente.

Podran participar en la segunda votacion los senadores que hubieren estado pre-
sentes en la nueva discusion».

La nota finaliza con una conclusion obvia, después de lo explicado: el senador
gue ocupa el cargo de presidente provisional del Senado tiene la facultad de desem-
pefiarse en reemplazo del vicepresidente sustituido, pero ello no lo puede privar del
voto como senador que le corresponde por derecho propio.*

Cabe hacer presente que el letrado causante involuntario de estas reflexiones, al
conocerlas no acept6 nuestra opinion e insistio en la suya, su indiscutible derecho.

4 El texto completo del informe puede consultarse en Anales, de la Academia Nacional de De-
recho y Ciencias Sociales de Buenos Aires, segunda época, afio xLvii, n.° 40, 2002, pp. 434-436.






Pedro José Frias*

El Poder Legislativo

1. El bien comun —el de todos los todos del todo social— tiene sus bases en
los valores de la sociedad misma, pero es construido institucionalmente por el Poder
Legislativo.

2. Un régimen electoral sano lo integra a través de los partidos que articulan
las tendencias sociales en una confrontacion que busca consensos a pesar de las
oposiciones.

3. Frecuentemente el Poder Legislativo se subordina a la mayoria pero debiera
prevalecer en él la independencia de criterio cuando esta en juego el bien comun.

4. Las facultades sancionadoras arraigan en la conciencia de cada legislador,
por lo que las decisiones de los bloques es bueno que prevalezcan, pero sin impedir
la discrepancia por razén ética o de prudencia politica.

5. Ninguna militancia debe prevalecer al momento de ejercer el derecho de
nombrar para cargos judiciales o de control: la idoneidad, solo la idoneidad.

6. Dictar la ley es un atributo excepcional porque regula los derechos y deberes
de cada ciudadano; no admite argumentos de oportunidad, sino excepcionalmente;
exige razones de conciencia y prudencia politica.

7. La sociedad no gana con muchas leyes, sino con las necesarias para evitar
discrecionalidad, conflictos y vacios normativos.

*

Presidente honorario de la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional.
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8. El protagonismo se construye en la funcién legislativa con discursos cortos,
lealtad entre comparieros, trabajo asiduo en las comisiones, compartiendo las inicia-
tivas valiosas, con moderacion en la oposicion inevitable.

9. La oposicién es un aporte valioso en la funcién legislativa para evitar la
hegemonia, desbaratar la concentracion de poder y para testimoniar que hay vida
democratica.

10. Si el Legislativo cede sus facultades de normacién y control, el Estado de
derecho desaparece, y con él la seguridad juridica.



Porfirio A. Aquino®

El Poder Legislativo, sus circunstancias

Lo que se llama el Poder Legislativo toma su nombre de su origen norteameri-
cano. Como se sabe, Estados Unidos conform6 un Estado original emplazado sobre
tres poderes, entre los que se destaca de los otros dos el Congreso de la Nacién, que
en su momento histdrico tuvo primacia sobre los demas, hasta que se afirmaron por
su parte la Presidencia, con su despliegue de poder, y el Poder Judicial a partir de
1803, cuando la Suprema Corte estableci6 el famoso fallo que demostré su interven-
cién en las causas judiciales como parte del control de constitucionalidad.

La forma de trabajo de esta Corte, distinta de la nuestra, es muy original e im-
portante. En Estados Unidos, los Estados miembros siguieron el modelo nacional
o federal (cuestion terminoldgica ain no resuelta) de modo tal que constituyeron
también sus legislaturas como uno de los tripodes del poder estatal.

La nacidn argentina se inspira fundamentalmente en la Constitucion norteame-
ricana, aunque en muchos puntos se aparta de ella. Por sefialar algunos: desde un co-
mienzo se dio primacia a un fuerte Poder Ejecutivo y por medio de la Constitucion se
otorg6 el poder de intervencion a los Estados federales. En realidad, hay diferencias
que podemos marcar pero que no son objeto de este trabajo.

*

Doctor en derecho, profesor extraordinario. Director de curso de posgrado en Ciencias Poli-
ticas. Autor de varios libros.
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1. Las provincias en Argentina

En nuestro pais, luego de distintos ensayos de tono unitario, al conformarse la
Constitucion de 1853-66 se adoptd el sistema de doble cdmara siguiendo a los Estados
Unidos, aunque en esta nacion el sistema se habia impuesto por razones especificas.

El Estado federal estaba formado por las catorce provincias y existian amplios
territorios en diversos confines de la nacion. El Estado federal administraba estos
espacios nombrando autoridades delegadas residentes: gobernador, secretario de la
Gobernacion. Tierra del Fuego fue el dltimo territorio en alcanzar el rango de provin-
cia. En oportunidad de provincializarse los llamados territorios nacionales, el proce-
so fue acompafado en todos ellos por el unicameralismo.

Luego de una entramada reforma constitucional, en varias provincias, por ejem-
plo Cordoba, se volvié al unicameralismo. Hoy se mantiene el bicameralismo en Co-
rrientes, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe, Buenos Aires, Catamarca, Saltay San Luis.
Consecuentemente, las otras provincias se pronunciaron por el unicameralismo, esto
es, el Poder Legislativo concentrado en una Unica Camara.

En aquellas provincias que conservaban el sistema bicameral se atribuia al Se-
nado, entre otras funciones, el nombramiento de los jueces a propuesta del goberna-
dor, y también la resolucion del juicio politico promovido por la Camara de Diputa-
dos, lo cual resulta complejo en los sistemas unicamerales.

En el Chaco, por ejemplo, se resolvi6 dividir la Camara Gnica en dos partes: una
sala acusadora y la otra juzgadora. De mas esta decir que no participo de este criterio,
en la medida que la procedencia de los legisladores tiene la misma fuente electoral
0, mejor dicho, son elegidos por el mismo sistema.

Pedro Frias, maestro en derecho publico provincial fundamentalmente, pero en
realidad con conocimiento constitucional, ha propuesto alguna vez, y parece con mucho
acierto, que la mitad de los diputados —en el caso de Camara Unica— sean elegidos de
manera diferenciada a través de un sistema electoral simple pero muy completo.

Este problema se agrava en cuanto, como en el caso de Corrientes, se dispuso
por la Constitucién de 1913, articulo 36, inciso 3, que el territorio de la provincia se
dividiera en secciones y distritos electorales a los efectos de la organizacion y fun-
cionamiento de los comicios. Especificamente, quien ejercia la mayoria en el Poder
Legislativo era arbitro primario, originario, del resultado electoral posterior. Esto
es asi porque la agrupacién de los departamentos de la provincia era absolutamente
distribucional, y en algunos casos, arbitraria.

De esta forma, habia una sobrerrepresentacion de las fuerzas afines al gobier-
no e inversamente los votos de la oposicion no quedaban computados para elegir
representantes.

Este caso se revirtio recién con la reforma parcial de la Constitucién de 1993,
cuando se establecio un distrito Unico para la eleccion de senadores y de diputados
(articulo 36, inciso 3.2, Constitucion provincial).
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2. El sistema de doble Camara

En aquellos distritos que constituyen el Estado federal, se atribuia al Senado la
facultad de designar, a propuesta del Poder Ejecutivo, a los magistrados judiciales y
otras autoridades segun preveian las Constituciones de algunos Estados miembros.
También especificamente en el caso de la provincia de Corrientes, el Senado juzgaba
a los acusados, en juicio politico que promovia la Camara de Diputados.

En el caso de esta provincia, el propio gobernador se autolimitd y establecio
la designacion de los jueces a través de una terna incorporada por un Consejo de la
Magistratura, instituida provisoriamente, porque el tema esta incluido en el proyecto
nuevo de reforma constitucional.

En cambio, en otras provincias ya esta establecido el Consejo de la Magistratu-
ray el juris enjuiciamiento. Reitero que, en el caso de Corrientes, formando parte de
la Constitucion, hubo una autolimitacion del gobernador.

De este modo, algunas provincias tienen resuelta la forma de eleccion de sus
magistrados judiciales. Corrientes conserva el sistema tradicional de reforma de la
Constitucion que, como dije precedentemente, actualmente esta en tramite.

Hay en cambio algunas provincias que admiten la reforma parcial, es decir de
una clausula de la Constitucion, por via de la intervencion directa de la legislatura,
luego sometida a referéndum popular. Tal es el caso de Chaco, Formosa, Misiones,
Buenos Aires, San Juan y Rio Negro. Por excepcion, Chubut puede modificar hasta
dos clausulas.

3. LaConstitucion de la provincia de Corrientes

La primera Constitucion de la provincia de Corrientes data de 1821. Es dable
destacar que en ella se reconoce el derecho de reunién pacifica para tratar asuntos
publicos o privados y repudia toda intervencion de autoridades que interfieran en
esas reuniones. Es una recepcidon constitucional de la teoria de la resistencia, que se
dio en el gran pensador inglés Locke, padre del liberalismo historico.

Desde el principio, a partir de 1810, el Cabildo, generador de pronunciamiento
historico, a través de sucesivos pasos establecid los principios fundamentales de un
Estado liberal constitucional de derecho.

Asi, la primera Junta establecio el principio de su responsabilidad ante el Cabil-
do de Buenos Aires (principio de responsabilidad). En segundo término, remitié una
circular a los cabildos del interior para que enviasen representantes a una asamblea
general (principio de federalismo y representacion). La Gazeta, fundada el 27 de
junio de 1810 por Mariano Moreno, publicaba los actos de gobierno (principio de
publicidad).

Se entendia desde un comienzo que las provincias debian enviar sus represen-
tantes a la asamblea a la que eran convocadas (principio de periodicidad), esto es la
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propia Junta de Mayo. Se preveia su disolucion y una recomposicion mas amplia,
con representantes de los cabildos del interior.

Debemos remarcar que la renovacion que hace a la periodicidad es enfrentada
por las elecciones indefinidas de sus gobernantes. Esperamos que ello sea definitiva-
mente dejado fuera del marco constitucional.



Capitulo 1
HISTORIA DEL PODER LEGISLATIVO







Hugo Ismael Rizo*

Evolucion historica del Poder Legislativo

1. El Poder Legislativo

Hacer referencia a nuestro Poder Legislativo seguramente implica incursionar
en senderos de magnificos paisajes que reflejan la luz que solo proviene de aquellas
instituciones llamadas a ser verdaderas depositarias de la representacion ciudadana.
Aqui se encuentra la esencia de la Republica; si no, recordemos las expresiones del
Dr. Mariano Moreno al hacer referencia al Congreso convocado para organizar la
naciente patria, cuando indica:

Esta asamblea respetable formada por los votos de todos los pueblos, concentra
desde ahora todas sus esperanzas, y los ilustres ciudadanos, que han de formarla, son
responsables a un empefio sagrado, que debe producir la felicidad o la ruina de estas
inmensas regiones.’

Por supuesto que, al igual que cualquier elaboracién del hombre, la funcion
parlamentaria requiere de constantes reajustes que le permitan completar los mas
altos objetivos de su magna tarea. Para esto se hace imprescindible la participacién
de los representados, ya que como decia el précer antes mencionado, «es justo que

*

Profesor de Derecho Constitucional y Derecho Procesal Constitucional en la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba.

1 Ricardo Levene: El pensamiento vivo de Mariano Moreno, Buenos Aires, Losada, 1942,
p. 96.
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los pueblos esperen todo bueno de sus dignos representantes, pero también es conve-
niente que aprendan por si mismos lo que es debido a sus intereses y derechos».?

Nuestra nacion, desde sus albores en las gloriosas jornadas de Mayo, siempre
tuvo, cual faro que guia la nave a puerto seguro, a la participacion de la ciudadania
como una materia indelegable para la toma de decisiones y la conformacion de las
instituciones destinadas a regir los destinos del pais.

Entre estas se erige el Poder Legislativo, representativo de la mas sélida tra-
dicion democratica. En él caben todas las ideas, todos los pensamientos, todos los
suefios y aspiraciones de las personas.

Por cierto que tan gigante obra puede ser analizada y estudiada desde distintos
puntos de vista, pues sus aristas son variadas. No obstante, se hace indispensable co-
nocer de sus origenes para poder comprender en su verdadera esencia e importancia
tan vasto legado que nos han dejado las generaciones que nos precedieron. Tam-
bién lo es para que tomemos el compromiso de colaborar en su constante accionar,
procurando que quienes nos sucedan tengan la posibilidad de apreciar tan magna
institucion.

2. Origen y definitiva Constitucion

La instauracién del Congreso, por cierto, no constituyé una tarea libre de obs-
taculos y dificultades; por el contrario, ella significé un proceso arduo pero imbuido
de la més ferviente fe republicana.

En los momentos posteriores al primer grito de libertad no se encontraban cla-
ramente establecidas las funciones legislativas. Asi, el cabildo abierto que se inicid
el 22 de mayo de 1810 y culmind el dia 25, convocaba en el acta de constitucion de
la Primera Junta Gubernativa a los demas pueblos a enviar representantes para la
conformacion de un congreso que determinaria la forma de gobierno méas convenien-
te. De este modo postulaba la conformacion de un cuerpo de carécter deliberativo
y no ejecutivo. No obstante esta claridad de concepto, luego deja paso a una cierta
confusion en los roles, que se vislumbra cuando se observa la circular que la Junta
envié a los distintos cabildos, segun la cual se establecia que los diputados se irian
integrando a ella a medida que arribaran a Buenos Aires, lo que generd un grave
conflicto con el Dr. Mariano Moreno, uno de los secretarios de la Junta.

Con la definitiva incorporacion de todos los representantes el 18 de diciembre
de 1810, finalizo la actuacion de la primera Junta e inici6 sus funciones la Junta
Provisional Gubernativa, conformada con los miembros de la Junta de Mayo y los
diputados enviados por las distintas ciudades.

Durante su actuacion como tal, las funciones legisferantes y ejecutivas conti-
nuaron siendo llevadas adelante por un Unico cuerpo, que al tener las caracteristicas

2 Ricardo Levene: El pensamiento vivo de Mariano Moreno, o. cit.
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de deliberativo y dado el nimero importante de miembros, incidié en forma directa
en su accién de gobierno y requirio por lo tanto el pronto deslinde para permitir el
mejor cumplimiento de cada una de ellas.

Esto se logré cuando se hizo imperioso, en razén de las urgencias del momento,
poseer un Ejecutivo reducido que decidiera con celeridad sobre todos los despachos
puestos a su consideracidn. Asi, con fecha 23 de septiembre de 1811, previa consulta
a la comision encargada para legislar sobre la mejor forma de gobierno, se cre6 el
Triunvirato y surgio a la vida institucional la Junta Conservadora conformada por los
miembros de la anterior Junta Grande. A esta corresponde el dictado del Reglamento
Provisional del 22 de octubre de 1811, primer ensayo constitucional sancionado en
nuestro pais y por el cual el Poder Ejecutivo seria desempefado por el Triunvirato
y encargandose a la Junta Conservadora el Poder Legislativo. Dable es determinar
el alcance del texto del reglamento de referencia, ya que, ademas de las facultades
legislativas, reservaba para la Junta el derecho de nombrar a los tribunos y de juzgar
su conducta, asi como las atribuciones de declarar la guerra y firmar la paz, crear
impuestos y celebrar los tratados de limites y comercio. Esto gener6 gran discon-
formidad en el Triunvirato en razén de que quedaban reducidas de modo sustancial
sus facultades. Y lo llevo, previo examen del Cabildo de Buenos Aires, a anular el
Reglamento y disolver la Junta Conservadora por decreto del 7 de noviembre de
1811 que también determind la supresién de los nombres de «Poder Ejecutivo» y
«Legislativo». Acontecido esto, el Triunvirato promulgo el 22 de noviembre de ese
afio el Estatuto Provisional del Gobierno Superior de las Provincias Unidas del Rio
de la Plata, en el que se determinaba el modo de eleccion de quienes se integrarian
como triunviros y ejercerian el Poder Ejecutivo; en tanto que una Asamblea, con fa-
cultades muy acotadas, llevaria adelante el Poder Legislativo. También se obligaba a
tomar todas las medidas necesarias tendientes a la reunion de un Congreso nacional
que, mediante el dictado de la Constitucién, determinaria la forma de gobierno que
organizaria definitivamente el pais.

No obstante las limitaciones impuestas por el Estatuto Provisional, la Asamblea
en reunion del 4 de abril de 1812 resolvié que a ella le correspondia la autoridad su-
prema sobre toda otra constituida en las Provincias Unidas del Rio de la Plata, lo que
significd que fuera disuelta por el Poder Ejecutivo el 9 de abril de 1812.

Mientras tanto, se sucedian distintos acontecimientos: la llegada al puerto de
Buenos Aires del general José de San Martin, la situacion politica en el Alto Perd,
Paraguay, Uruguay y Europa, la conspiracion de Martin de Alzaga y la pérdida del
apoyo del partido demdcrata. Ademas, la victoria del general Manuel Belgrano en
Tucuman el 24 de septiembre de 1812, conseguida desobedeciendo con firmeza las
ordenes del Ejecutivo, hicieron caer al Triunvirato en el descrédito, a tal punto que
sus integrantes fueron acusados, entre otras causas, de despotismo por haber di-
suelto la Junta Conservadora y no haber convocado a la reunién de un Congreso.
Ello coadyuvo a que el 8 de octubre de 1812 el pueblo se reuniera en la plaza de la
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Victoria para que un cabildo abierto exigiera la inmediata sustitucion del Triunvirato.
Se tenia en miras la organizacién de un congreso que cumpliera con lo manifestado
el 25 de mayo de 1810.

Las nuevas autoridades se abocaron decididamente a sus tareas y el 24 de octu-
bre de 1812 en la fortaleza de Buenos Aires mediante decreto convocaron a todos los
pueblos para que procedieran a efectuar elecciones a fin de designar sus representan-
tes a una asamblea general constituyente que acometeria las trascendentes empresas
de sancionar la Constitucién y declarar la independencia.

El 31 de enero de 1813, a las nueve de la mafiana, la asamblea se inauguro so-
lemnemente y los diputados, con el acompafiamiento de los miembros del Triunvira-
to y gran cantidad de publico, asistieron al oficio religioso celebrado en la catedral.

Instalada la asamblea, se eligieron sus autoridades y se establecié el reglamento
que ordenaria su funcionamiento, pero ante todo se proclamé soberana, o sea, por
encima de cualquier otra autoridad y con facultades para obrar con total independen-
cia. De inmediato dispuso que el Poder Ejecutivo seria confiado provisoriamente al
Triunvirato, que deberia concurrir ante la Asamblea para prestar juramento de fide-
lidad a todas sus resoluciones.

En funcion de sus actos, en la asamblea se pueden diferenciar claramente dos
posiciones. Por una parte, quienes siguiendo el pensamiento del general San Martin
y fieles a los objetivos impuestos en la convocatoria, bregaron fervientemente por
la proclamacion de la independencia y la sancion de la Constitucion; por la otra,
los que pretendian posponer la concrecion de esos fines basandose en la situacion
imperante en nuestras tierras debido a los reveses en el campo militar, y en Europa,
con Napoledn.

El 22 de enero de 1814 se modificd la forma de gobierno, que hasta ese mo-
mento habia sido colegiado, credndose el Directorio, que seria unipersonal, y el 26
de enero se reformo el Estatuto, adaptandolo a la nueva realidad; se designé como
director supremo a Gervasio Antonio Posadas, quien asumio el 31 de enero de 1814,
En su periodo se cre0 la primera escuadra argentina, que resulté victoriosa en el ata-
gue a Montevideo al mando del almirante Guillermo Brown.

Cuando designd a Alvear como general en jefe del Ejército del Norte, los oficia-
les de este se resistieron, pues exigian la continuacion de Rondeau, lo que precipitd
la renuncia de Posadas, el 9 de enero de 1815. Lo sucedid Alvear, pero la resistencia
que generd, sumada a la sublevacion acaecida en Fontezuelas a cargo del coronel Al-
varez Thomas, quien tom@ prisionero al ministro de guerra, general Viana, hicieron
que el Cabildo asumiera el gobierno exigiendo la renuncia de Alvear y obligandolo
finalmente a abandonar el pais en abril de 1815.

Estos acontecimientos acarrearon como consecuencia que la asamblea conclu-
yera sin poder declarar la independencia ni sancionar la Constitucién y quedaran sin
tratamiento los proyectos presentados por la comision especial y por la Sociedad
Patridtica. No obstante ello, la obra legislativa desarrollada fue de gran valor. Asi,
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se pueden destacar estas medidas: eliminé el uso de tormentos, suprimid la servi-
dumbre, proclamo la libertad de vientres y dispuso que los esclavos que ingresaran
al pais fueran libres, legislé sobre la libertad de prensa, reconocié la bandera creada
por Manuel Belgrano, cred el Escudo Nacional, declaré fiesta civica el 25 de mayo,
adoptd el Himno Nacional, anuld los titulos de nobleza.

El Cabildo, mediante un bando, comunicé que nombraria un gobierno provisio-
nal hasta tanto se reuniera otro Congreso nacional. Luego de discutir profundamente,
decidi6 que el gobierno continuara siendo unipersonal y designdé como director al
general José Rondeau, quien continud al frente del Ejército del Norte y, como conse-
cuencia de ello, se nombr¢ interinamente al coronel Ignacio Alvarez Thomas. Ade-
mas, designo un cuerpo deliberativo que recibié el nombre de Junta de Observacién,
compuesto por siete miembros y que el 5 de mayo de 1815 dicto el Estatuto Provisio-
nal para la direccién y administracion del Estado, en donde establecia que el Poder
Legislativo, hasta la determinacion del Congreso General de las Provincias, seria
ejercido por esa Junta de Observacion, «para los objetos necesarios y urgentes».

También cumpliendo con el Estatuto mencionado, la Junta expidi6 un bando, el
12 de agosto de 1815, convocando a eleccion de diputados para conformar el Con-
greso General que debia reunirse en Tucuman.

Entretanto, la situacion de Alvarez Thomas al frente del Directorio se encon-
traba cada vez mas amenazada —cabe recordar la sublevacién encabezada por el
general Diaz Vélez— y culmino con su renuncia el 9 de abril de 1816. Consumados
los hechos, se nombr6 en forma interina al general Juan Ramoén Gonzéalez Balcarce
y, pocos dias después, el 3 de mayo de 1816, asumid como director supremo Juan
Martin de Pueyrredon.

El Congreso nacional se instalo definitivamente el 24 de marzo de 1816 en la
ciudad de San Miguel de Tucuman, cumpliendo asi con lo establecido en el Estatuto
Provisional dictado por la Junta de Observacién.

A pesar de los graves males que aguejaban al pais, dos hombres de extraordina-
rio valor y probado patriotismo se yerguian cual pilares para ser el soporte necesario
en la tarea de construir el edificio de la nacion: José de San Martin y Manuel Belgra-
no. En aquellas horas aciagas ellos promovieron de modo decidido la declaracion de
la independencia y la definitiva organizacion del pais.

Se establecié un reglamento de votacion por el cual se distinguian «asuntos
constitucionales», «asuntos graves» y «asuntos simples». Un conjunto de diputados
elabor6 un plan de trabajo con las distintas materias a tratar, entre las que sobresalian
la declaracion de la independencia y la sancién de la Constitucion. Otros temas eran
las atribuciones y duracién del Congreso, el funcionamiento de la justicia, la educa-
cion, el régimen agrario, etcétera. EI 9 de julio de 1816, con gran jubilo, se procedi
a cumplir con uno de ellos, la Declaracion de la Independencia.

Con posterioridad, el Congreso decidio el traslado a la Ciudad de Buenos Aires,
en funcion de dos razones; la primera, el peligro cierto de invasion por las fuerzas
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realistas; la segunda, para permitir que los poderes Ejecutivo y Legislativo se encon-
traran mas proximos y se pudiera, de ese modo, proveer a la mejor realizacion de las
tareas de gobierno.

Las sesiones en Buenos Aires se iniciaron el 19 de abril de 1817 y ante la gran
cantidad de cuestiones puestas a su tratamiento, se resolvié sancionar, hasta tanto
se dictara la Constitucion, el Reglamento Provisorio para la Direccion y Adminis-
tracion del Estado, el 3 de diciembre de 1817, tomando como modelo el dado por
la Junta de Observacion, con algunas modificaciones y conservando dentro de sus
facultades las del Poder Legislativo.

Con este reglamento en vigencia, se dispuso a estudiar y sancionar la Cons-
titucién. Para esto se encarg0 la redaccion del proyecto a una comision compuesta
por cinco diputados, la cual, al concluir su tarea, puso el proyecto a tratamiento del
Congreso. Efectuado este, culmind con la sancién de la Constitucidn, el 22 de abril
de 1819, y su posterior jura, el 25 de mayo de dicho afio. En ella se organizé por
primera vez un Poder Legislativo bicameral —originario del Parlamento del Reino
Unido—?3 compuesto por una Camara de Diputados y otra de Senadores.

Cumplido este objetivo, Pueyrredon presento la renuncia y, ante la solicitud del
Congreso para que reviera su decision, insistié con su postura, por lo que se designé
en su lugar al brigadier general José Rondeau. Ante el descontento que habia provo-
cado la letra de la carta magna, Rondeau se vio obligado a enfrentar a los opositores
de esta en el combate de la Cafiada de Cepeda, el 1.° de febrero de 1820, donde fue
derrotado, y con ello se produjo la disolucién del Congreso y la renuncia del director,
el 11 de febrero.

Este hecho inicié una etapa en donde cada provincia procur6 concretar su orga-
nizacién interna, dictando constituciones, reglamentos y estatutos, pero siempre con
la vocacion de integrarse todas ellas en unidad para conformar una sola nacion. Con
este propdsito se sucedieron distintos intentos de reunir un Congreso. Asi, en virtud
del Tratado del Pilar, del 23 de febrero de 1820, se promovié la conformacion de un
Congreso en San Lorenzo, pero este se frustrd. Otro intento fue el del gobernador
Juan Bautista Bustos, que pretendia que se realizara en Cordoba, pero no se concreto
en razén de que la Junta de Representantes de Buenos Aires retird a sus delegados y
la posterior celebracion del Tratado del Cuadrilatero, firmado el 25 de enero de 1822
entre las provincias de Buenos Aires, Santa Fe, Entre Rios y Corrientes, hizo que sus
signatarios procedieran en igual sentido.

Por ley del 27 de febrero de 1824, la Junta de Representantes faculté al go-
bernador general Martin Rodriguez a invitar a las demas provincias a reunirse en
Congreso en el lugar que determinara la mayoria. Con el voto favorable de doce de

3 Jorge H. Gentile: Derecho parlamentario argentino, Buenos Aires, Ciudad Argentina, 1997,
pp. 32y 33. «Originariamente el Parlamento era una sola asamblea, pero en 1341, en Easter, se consti-
tuye la Camara de los Comunes, distinta de los Lores, con lo que se funda el bicameralismo».
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las catorce provincias, la sede elegida fue la Ciudad de Buenos Aires. Este Congreso
se instalo el 16 de diciembre de 1824 con la conviccion de dictar la Constitucion.
Entre sus decisiones se encuentran el proyecto presentado por el diputado Bedoya
que culmind con la sancion de la ley de creacién del Poder Ejecutivo nacional, y la
posterior designacion de Bernardino Rivadavia para ocuparlo. Abocado el Congreso
a concretar el anhelado suefio de dictar la Constitucion, procedid a su sancion el 24
de diciembre de 1826. Pero, al igual que la dictada en 1819, recibid la reprobacion
de quienes se entendian excluidos de su letra.

A todo esto, Rivadavia, jaqueado por cuestiones externas e internas, abandoné
la presidencia en 1827 y fue sucedido provisionalmente por Vicente Lopez y Planes,
quien también, ante la imposibilidad de dar solucién al caos, dimitié pocos dias des-
pués. El Congreso sigui6 la misma suerte y cayo el 18 de agosto de 1827.

Ante el fracaso de las autoridades nacionales y, recobrada la autonomia de
Buenos Aires, se eligié gobernador al coronel Manuel Dorrego, quien invité a las
provincias a instalar la Convencién Nacional, en virtud de una ley sancionada por el
frustrado Congreso nacional. Esta Convencion, convocada en Santa Fe, pretendia ser
la antesala de la reunion de un nuevo congreso constituyente.

Los sucesos que culminaron con el fusilamiento de Dorrego impidieron la con-
tinuacion de este proceso y la Convencion se declar6 en receso el 14 de octubre de
1829.

Se lleg0 asi a un periodo en donde se reinicio el método de los pactos interpro-
vinciales. Entre ellos se destacan:

— el tratado de paz, amistad y alianza ofensiva y defensiva celebrado en Cor-
doba el 5 de julio de 1830, imbuido del espiritu unitario y por el cual se
convino que los signatarios tomaban como causa comin la Constitucion
del Estado y la organizacion de la Republica.

— las provincias litorales firmaron el tratado de alianza ofensiva y defensiva
(Pacto Federal) el 4 de enero de 1831, en el que se dispuso, cuando las
provincias de la Republica estuvieran en plena libertad y tranquilidad, reu-
nir un congreso general federativo. Este pacto conformd, afios més tarde,
un importante documento para la definitiva organizacién nacional.

Durante esta etapa, la figura del general Juan Manuel de Rosas, gobernador de
Buenos Aires, se erigid en el centro de la vida politica del pais. Elegido por la Le-
gislatura para ocupar el Poder Ejecutivo, gobern6 durante un primer mandato desde
diciembre de 1829 al mismo mes de 1832y, luego de un lapso en donde se sucedie-
ron los generales Juan Ramoén Gonzalez Balcarce y Juan José Viamonte, regreso por
designacién de la Legislatura en junio de 1834.

Igualmente, como sucedid afos antes, las provincias se dictaron para si consti-
tuciones, estatutos y reglamentos.
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El pronunciamiento de Urquiza, del 1.° de mayo de 1851, su posterior victoria
en la batalla de Caseros, el 3 de febrero de 1852, y la firma del Acuerdo de San Ni-
coléas, el 31 de mayo del mismo afio, por el que se convocaba a un congreso general
constituyente, abrieron paso a la definitiva organizacion del pais.

El congreso se instal6 el 20 de noviembre de 1852 y designo el dia 24 a una
comision que tenia por tarea la redaccion del proyecto de Constitucion. Este fue
presentado el 18 de abril de 1853. En la sesion del dia 20, ante la presentacion hecha
por el diputado Zuviria solicitando el aplazamiento de la sancidn, se gener6 un fuerte
debate.

El dia 21 se inicid la discusion en particular y el 1.° de mayo de 1853 se reunid
en sesion extraordinaria procediéndose a la lectura del texto definitivo de la sancion,
aprobacion de las actas y firma de la Constitucion.

El Congreso General Constituyente continud sus actividades a los efectos de
instalar el Poder Ejecutivo, hecho que sucedid el 5 de marzo de 1854, disolviéndose
dos dias después. El Poder Legislativo, conformado por las Camaras de Diputados y
Senadores, se instalo el 22 de octubre del mismo afio.

Con posterioridad a la batalla de Cepeda, se iniciaron tratativas entre el gobier-
no de la Confederacion y la provincia de Buenos Aires, las cuales concluyeron con
la firma del Pacto de San José de Flores, el 11 de noviembre de 1859, y el Convenio
del 6 de junio, en cuya virtud se concreto la esperada integracion de Buenos Aires al
conjunto de las demas provincias.

A continuacion, y sobre la base de los acuerdos antes mencionados, se convo-
¢6 a una convencién provincial para examinar la Constitucion sancionada en 1853.
Llevé adelante sus tareas entre el 5 de enero y el 12 de mayo de 1860, y concluy6
proponiendo algunas enmiendas.

Posteriormente, una convencion nacional reunida en Santa Fe, y de la que par-
ticiparon los representantes por Buenos Aires, aprobd por aclamacion el despacho
de la comision. La posterior jura de la Constitucion por el pueblo de la provincia de
Buenos Aires consolidé la definitiva unidad nacional.

3. Localizacién

3.1. Sede de la Ciudad de Parana

En una primera etapa, el Congreso desempefi6 sus funciones en Parand, exten-
diéndose desde la solemne apertura producida en el templo de la Matriz, el 22 de
octubre de 1854 —previamente se habian cumplido las sesiones preparatorias que
cada Camara inicio el 17 de octubre— hasta el 12 de diciembre de 1861 en que, por
decreto dictado por el vicepresidente Pedernera, se declararon en receso los poderes
nacionales.
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Durante este lapso, la Camara de Diputados sesion6 en el local de la calle Re-
presentantes. Mientras tanto, el Senado se desempefiaba en un primer momento ocu-
pando el mismo edificio, lo que obligaba a ambos cuerpos a reunirse en dias alterna-
dos. Luego, en el afio 1859, se trasladé a su nuevo edificio que linda con el templo
de la Matriz.

3.2. Sede de la legislatura de Buenos Aires

Cuando se dejé atras definitivamente el conflicto entre la Confederacion y la
provincia de Buenos Aires, el Poder Legislativo se traslad6 a la Ciudad de Buenos
Aires e inaugurd sus sesiones el 25 de mayo de 1862. Lo hizo en un principio com-
partiendo la sede de la Legislatura de Buenos Aires, pero esto generaba importantes
inconvenientes.

3.3. Sede de la calle Victoria

En razén de esta situacion, y ante la compartida preocupacion de los Poderes
Legislativo y Ejecutivo, este envié un mensaje al Congreso el 18 de octubre de 1862
solicitando su autorizacion para invertir hasta la suma de cincuenta mil pesos fuertes
a los efectos de procurar un local adecuado para las sesiones del Parlamento. Efec-
tuado el tratamiento en el Senado, este lo aprobé e inmediatamente fue enviado a la
Céamara de Diputados donde también se aprobo, quedando de este modo sanciona-
da la ley numero 31. Con posterioridad, y en cumplimento de lo dispuesto por esa
norma, el Congreso se traslado en el afio 1864 a la nueva sede ubicada en la calle
Victoria. Pero el nuevo edificio contaba solo con un recinto, lo que implicaba que
ambas Camaras tenian que sesionar en dias alternados y, cuando era necesario llevar
adelante sesiones en forma simultanea, los senadores debian reunirse en las antesalas
0 en el saldn de la Presidencia.

En este periodo, en un breve interregno que se extendid entre el 8 de junio
de 1880 y el 29 de septiembre del mismo afio, el Congreso debio trasladarse
provisionalmente hasta Belgrano, que en aquel momento era un municipio de
la provincia de Buenos Aires. En esta sede se sanciond la ley nimero 1029 que
declaraba, en su articulo 1.°, capital de la Republica el municipio de la Ciudad
de Buenos Aires.

3.4. Palacio del Congreso nacional

Con el proyecto que firmaron el presidente de la Camara de Diputados, doctor
Tristan Achaval Rodriguez, y los vicepresidentes 1.° y 2.°, doctores Delfin Gallo y
Pedro Goyena, respectivamente, se inicié el 17 de mayo de 1882 el camino hacia la
construccion del edificio donde funcionaria el Poder Legislativo.
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El proyecto solo preveia una sede en donde sesionarian los diputados, pero cuan-
do paso6 en revision al Senado, este lo aprobé introduciendo modificaciones, que Dipu-
tados acepto, sancionandose asi la ley nimero 1349 que establecia en su primer articu-
lo que el Poder Ejecutivo mandaria levantar los planos y presupuestos necesarios para
la construccion de un edificio que se constituiria en sede del Congreso de la Nacion.

El 21 de octubre de 1887 se sanciond la ley nimero 2204, que establecia, entre
otros aspectos, que el Poder Ejecutivo procederia a llamar a concurso, dentro y fuera
del pais, para la presentacién de planos para la construccion de la sede del Congreso
de la Nacion, cuyo costo no podria exceder los seis millones de pesos moneda nacio-
nal; también establecia premios para los mejores proyectos y en su articulo 11 indi-
caba que el edificio se construiria en la manzana de propiedad de la nacion, situada
en la calle Callao entre Paraguay y Charcas, y en la limitada por las calles Callao,
Rio Bamba, Paraguay y Charcas, que se declaraba de utilidad publica, debiendo el
Poder Ejecutivo proceder a su expropiacion.

Con posterioridad, la apertura de la Avenida de Mayo originé la necesidad de
cambiar la ubicacion del edificio, ya que para el afio 1889 las obras de la magnifica
arteria habian dejado de ser un proyecto para pasar a la ejecucion acelerada. Asi, se
sanciono la ley nimero 2461, del 5 de julio de 1889, que situé al Palacio del Congre-
so en la manzana ubicada entre las calles Rivadavia, Entre Rios, Victoria y Pozos. El
Poder Ejecutivo quedé facultado para concretar la adquisicion a los hermanos Juan,
Esteban y David Spinetto y a Casilda C. de Piaggio.

En virtud de que esta norma, por razones de indole politica y econdmica, no
pudo ser llevada a cabo en muchos de sus aspectos, se hizo necesario el dictado de
una nueva ley —proyecto ingresado en el Senado y revisado en la Camara de Dipu-
tados con modificaciones que fueron aceptadas en la Camara alta—, con el nimero
3187, del 20 de noviembre de 1894, por la cual se autorizaba al Poder Ejecutivo a
invertir hasta la suma de seis millones de pesos moneda nacional por cuotas de cien
mil pesos mensuales, en la construccion del edificio que se ubicaria en la misma
manzana indicada por la ley anterior y que se adquiri6 con dicho objeto.

Por decreto del Poder Ejecutivo del 20 de febrero de 1895, se abri6 un concurso
para la presentacion de planos, con plazo hasta el 12 de octubre de dicho afio. Se
crearon cuatro premios y una comision de cinco ciudadanos; también se encarg6 al
Ministerio de Hacienda depositar mensualmente cien mil pesos a la orden de la co-
mision, a contar desde el 1.° de enero de 1896 y se fijé la localizacién del Congreso
indicada en la ley.

Por decreto del 31 de septiembre de 1896, se aprob0 el contrato celebrado por la
comision con el arquitecto Victor Meano. Posteriormente también se aprobé el con-
trato realizado con la empresa constructora ganadora de la licitacion, perteneciente a
los sefiores Pablo Besana y Compafiia.

Las obras dieron inicio en 1898 y durante su concrecién fue asesinado, el 1.°
de septiembre de 1904, el arquitecto Meano. Hacia la segunda mitad del afio 1905,
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la construccidn se encontraba muy avanzada, lo que llevo a que el senador Eriberto
Mendoza mocionara el 12 de diciembre —luego aprobada— para facultar a la Pre-
sidencia de la Camara a efectuar el traslado pertinente. Lo mismo acontecio en la
Camara de Diputados ante la solicitud efectuada por su presidente Angel Sastre.

En las sesiones preparatorias del afio 1906, los miembros del Congreso fueron
convocados a reunirse en el nuevo edificio. En la sesion de Asamblea del 12 de mayo
de 1906, en la cual asumié como presidente de la Republica el Dr. José Figueroa Al-
corta, en razon del fallecimiento del Dr. Manuel Quintana, se inaugur6 oficialmente
el majestuoso palacio.

Las obras restantes se realizaron con posterioridad y concluyeron en el afio
1946, con el revestimiento externo de la Camara de Diputados.*

4. Conclusién

Como sintesis final, y luego de analizar los distintos aspectos y contingencias
por los que ha transcurrido el Poder Legislativo, podemos notar que ha acompafnado,
como no podia ser de otro modo, la vida de la nacion. Particip6 durante las jornadas
de gran fervor y en las que los espiritus se encontraban mas apaciguados. Presencid
los encuentros y desencuentros de los argentinos. Procur6 ser el &mbito en donde
todos se encontraran comprendidos y se sintieran a resguardo de las inclemencias.

En él conviven todas y cada una de las partes en las que esta compuesto el cuer-
po social. En él son oidas todas las voces.

4 Recopilacion histérica basada en las siguientes obras: Carlos Alberto Silva: EI Poder Legisla-
tivo de la Nacién argentina, tomos I, primera y segunda partes, 11 y I11. Buenos Aires, Camara de Dipu-
tados de la Nacion, 1937; El Parlamento argentino, Buenos Aires, Imprenta del Congreso de la Nacion,
1948, con prologo del presidente de la Camara de Diputados, Dr. Ricardo C. Guardo; Enrique Lavié:
Manual del Congreso Argentino, Buenos Aires, Imprenta del Congreso de la Nacién, 1971; Manuel E.
Macchi: Primera presidencia constitucional argentina, Buenos Aires, Museo y Monumento Nacional
«Justo José de Urquiza», serie 111, n.° 13.
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El Congreso nacional de Parana (1854-1861)

1. Laorganizacion nacional y la crisis con Buenos Aires

El triunfo del general Justo José de Urquiza en la batalla de Caseros (3 de fe-
brero de 1852) marcé el hito determinante para proveer la organizacion nacional de
la Confederacion Argentina unificada.!

El carisma de Urquiza y su firme decisién politica de concluir con las luchas
internas marcaron el inicio de un breve periodo historico, en el cual el vencedor de
Caseros tuvo la generosidad de convocar a la elite politica, sin importar la condicion
de unitario o federal, para construir un nuevo orden fundado en la observancia de las
normas juridicas. Su proyecto ofrecia paz, organizacion, progreso y gloria.2

Mas los acontecimientos que se sucederian luego marcarian el inicio de un
nuevo tipo de hostilidades politicas en la Republica Argentina. La entrada triunfal
del general Urquiza en la ciudad de Buenos Aires habia generado recelo entre los

*

Abogado. Doctorado en Derecho Publico y Economia de Gobierno (Universidad Nacional de
Tucuman). Director de Control y Gestion del Poder Judicial de Tucuman. Profesor en la Universidad
del Norte «Santo Tomas de Aquino», Catolica de Tucuman. Miembro del Instituto Justo José de Urqui-
za de Estudios Historicos, del Instituto de Historia Militar Argentina y de la Asociacion Argentina de
Derecho Constitucional.

L Alvaro Cartelli: «<El general Urquiza y la organizacion nacional», en Urquiza ante la historia,
publicacion editada por la Academia Argentina de la Historia y el Instituto Urquiza de Estudios Histd-
ricos, Parana, 2001, p. 23.

2 Augusto Golletti Wilkinson: «Semblanza de Urquiza en la década 1845-1854», en Urquiza
ante la historia, o. cit., p. 111.



56 EL PODER LEGISLATIVO
Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

portefios, y su victoria sobre la «tirania» rosista no se acogié con simpatia, pues al
ingresar a la ciudad principal de la Confederacion lo habia hecho «llevando poncho,
sombrero de felpa»® y con un lujoso apero.*

En el mismo momento, la legislatura bonaerense, a instancias del propio Urqui-
za, designaba gobernador a Vicente Lépez y Planes (5 de febrero).®

De hecho, la capital de la Confederacidon se establecio en la ciudad de Buenos
Aires. Desde alli, Urquiza y sus colaboradores intentaban programar la organizacion
constitucional. No habia dudas de que la sede del gobierno debia ser tal ciudad, ya
que, segun lo declaraba Alberdi, «las capitales son obras de las cosas, no se decretan
[...] a ese origen debe la Republica Argentina la capital, que tiene hace doscientos
anos [...]»,% refiriéndose a Buenos Aires.

Entonces, por invitacion especial’ del gobernador entrerriano, se firmé en San
Nicolas de los Arroyos el célebre acuerdo® entre los representantes de la mayoria de
las provincias argentinas,® incluida Buenos Aires. Este acuerdo exhumaba el olvida-
do tratado federal celebrado entre los gobiernos de Santa Fe, Buenos Aires y Entre
Rios, en 1831, y brindaba las bases legales para organizar la Confederacion Nacional
bajo el imperio de una Constitucion que seria sancionada por un congreso general
constituyente formado por dos diputados por cada provincia —consagrando de jure
la igualdad entre ellas. EI convenio, ademas, establecia las facultades de los consti-
tuyentes, de la Asamblea, y el plazo que durarian sus funciones.

3 Ricardo Levene: Lecciones de historia argentina, Buenos Aires, 1919, p. 436. La «entrada
triunfal», como se designa irénicamente a este acontecimiento histdrico, fue el dia 19 de febrero.

4 Félix Luna (dir.): Historia integral de la Republica Argentina, tomo 6 «La nacion argentina,
Buenos Aires, 1996, p. 40.

5 Ibidem, p. 28.

6 Juan Bautista Alberdi: Bases y puntos de partida para la organizacion politica de la Republi-
ca Argentina, de Juan Bautista Alberdi, capitulo XXIV, Valparaiso, mayo de 1852, p. 147. Tal postura
se mantuvo en la segunda edicion de la obra, pero luego fue rectificada por el mismo Alberdi en un
sentido completamente contrario (capitulo XXVI, titulado «De la Capital de la Confederacion Argen-
tina. Todo Gobierno Nacional es imposible con la capital en Buenos Aires»); argumentaba, en sintesis,
que los portefios asumian una conducta egoista e individualista que imposibilitaba la persecucion del
bien comin en la Confederacion Argentina, y que, por eso mismo, habian sido complacientes con el
gobierno del general Rosas.

7 Tal cual reza el comienzo del tratado: «los infrascriptos, Gobernadores y Capitanes Generales
de las Provincias de la Confederacién Argentina, reunidos en la ciudad de San Nicolas de los Arroyos,
por invitacion especial del Excmo. Sefior Encargado de las Relaciones Exteriores de la Republica, Bri-
gadier General don Justo José de Urquiza [...] ».

8 El texto oficial del tratado puede ser consultado en el Registro Oficial de la Republica Argen-
tina, tomo 1852-1856, Buenos Aires, 1882, n.° 2941, p. 13.

9 Los representantes fueron: Justo José de Urquiza, por las provincias de Entre Rios y Catamar-
ca; Vicente Lopez, por Buenos Aires; Benjamin Virasoro, por Corrientes; Pablo Lucero, por San Luis;
Nazario Benavides, por San Juan; Celedonio Gutiérrez, por Tucuman; Pedro p. Segura, por Mendoza;
Manuel Taboada, por Santiago del Estero; Manuel V. Bustos, por La Rioja; y Domingo Crespo, por
Santa Fe.



FELIX ALBERTO MONTILLA ZAVALIA - EL CONGRESO NACIONAL DE PARANA (1854-1861) 57

Se fij6 como sede de la Constituyente la ciudad de Santa Fe y para cumplir ple-
namente el cometido se otorgaron poderes especiales al encargado de las Relaciones
Exteriores, general Urquiza, a quien —ademas— se le confiri6 el titulo de director
provisorio de la Confederacion Argentina.

Finalmente, por un articulo adicional, se dispuso que los gobiernos y las pro-
vincias que no hubiesen sido representadas serian invitadas a adherir a las disposi-
ciones del tratado.°

Entretanto, la nueva «oficialidad» portefia se mantuvo aliada al general Urquiza
hasta la firma del Pacto de San Nicolas de los Arroyos ocurrida el 31 de mayo de
1852. Dias después, el 14 de junio, el gobernador Lopez y Planes decidid remitir el
acuerdo con un mensaje explicativo a la Legislatura provincial a los efectos de su
aprobacién, produciéndose entonces un agitado debate entre Mitre, Portela, Ortiz
Vélez, Estévez Segui, Gamboa y Vélez Sarsfield, por un lado, y el ministro de Go-
bierno de la Provincia, Vicente Fidel Lépez!! (hijo del gobernador), por otro. Las
sesiones parlamentarias giraban en torno a las amplias facultades concedidas a Ur-
quiza, y a la igualdad que se establecia entre todas las provincias al fijar la eleccion
de dos diputados constituyentes sin diferenciar a la de Buenos Aires. La acalorada
discusion concluyé con el rechazo legislativo del Acuerdo de San Nicolas.

En vista de los resultados adversos, el 23 de julio, el gobernador y su gabinete
en pleno presentaron la renuncia.’? La crisis politica se torné inmanejable para Ur-
quiza y los portefios. Se hizo cargo de la Camara y del gobierno de Buenos Aires el
general Martin Pinto, pero a las horas de conocida tal determinacion, el presidente
provisorio de la Confederacion dio un golpe de Estado, cerr6 la Legislatura y volvié
a nombrar a Vicente Lopez como primer magistrado provincial. Este renuncié a
las pocas semanas (23 de julio) y Urquiza tuvo que nombrar en esa magistratura al
general Galan.*®

Mientras duraba el statu quo, el 8 de agosto el gobierno portefio eligié como
constituyentes a Eduardo Lahitte y a Salvador Maria del Carril.1* Ante la inminencia
del inicio de actividades de la Convencién Nacional Constituyente convocada en la
ciudad de Santa Fe, el general Urquiza decidio partir hacia la sede de la Asamblea.
A cuatro dias de su ausencia, el 11 de septiembre de 1852, en Buenos Aires se gestd
una revolucién que convocd a la disuelta Legislatura y se designé gobernador «pro-
visorio» al general Pinto; luego eligieron en «propiedad» a uno de los cabecillas

10 |uego se adhirieron Salta, Jujuy y Cordoba.

11 El ministro Vicente Fidel Lopez achacd a los legisladores portefios el haber creado la dicta-
dura de Rosas, y por ende les neg6 autoridad moral para oponerse a Urquiza. Félix Luna (dir.): Historia
integral de la RepUblica Argentina, tomo 6, o. cit., p. 43.

12 Ricardo Levene: Lecciones de historia argentina, o. cit., p. 439.

13 lbidem, p. 440.

14 Mariano A. Pelliza: Historia de la organizacion nacional, Buenos Aires, Félix Lajouane,
1897, p. 66.
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de la revuelta: el doctor Valentin Alsina. En el mismo instante, por ley del 21 de
septiembre, se decidié «cesantear» a los diputados constituyentes nombrados por
Buenos Aires y la provincia se escindio, quedando aislada y separada de la Confede-
racion Argentina y entregandose a los azares de una politica incierta.®

El Congreso Constituyente habia sido convocado para el 20 de noviembre en la
ciudad de Santa Fe; ya desde el 15 de noviembre los diputados se reunian en sesiones
preparatorias. El dia sefialado, 20 de noviembre, a las 9.30 de la mafiana en el Cabil-
do de la ciudad de Santa Fe, los representantes eligieron presidente de la asamblea
al saltefio Facundo Zuviria.

Mientras tanto, el general Urquiza habia salido a campafia por el asunto de
Buenos Aires, por lo que mando su mensaje al gobernador Crespo, de Santa Fe, en-
cargandole reemplazarlo en la solemne apertura. Por su parte, Zuviria pronuncié una
alocucion, luego de la cual se procedié a levantar la sesidn para concurrir a la misa
y al Te Deum, en la iglesia matriz. EI Congreso comenzé inmediatamente sus tareas
con el examen y aprobacién de la memoria presentada por el general Urquiza en la
que rendia cuentas de sus funciones. Luego traté la situacion de Buenos Aires® y fi-
nalmente se fijo el dia 20 de abril de 1853 para iniciar la tarea constitucional sobre la
base de un proyecto que debia elaborar la Comision de Negocios Constitucionales.

La discusion del proyecto de la comision ocupd las sesiones siguientes,’’ hasta
el dia 30 inclusive, y el 1.° de mayo fue firmada por los constituyentes, reunidos
para ese efecto en sesion extraordinaria.'® Urquiza promulgd la ley suprema el 25 de
mayo, Y fijo el 9 de julio para que el pueblo de la Republica jurara respetar, obedecer
y defender la Constitucion politica de la Confederacion Argentina.®

La Asamblea de Santa Fe continu6 con su tarea legiferante y el 20 de febrero
de 1854 se reunio para realizar el escrutinio de la primera eleccion constitucional del
pais y la consiguiente proclamaciéon de los ciudadanos que habian resultado electos:
presidente, el general Justo José de Urquiza, y vicepresidente, el doctor Salvador
Maria del Carril. %

15 1bidem, p. 67.

16 L a Convencién Constituyente sanciond una ley, el dia 22 de enero de 1853, por la cual se
autorizaba al general Urquiza para que «empleando todas las medidas que su prudencia y acendrado
patriotismo le sugieran, haga cesar la guerra civil en la provincia de Buenos Aires, y obtenga el libre
asentimiento de esta al pacto nacional del 31 de mayo de 1852» (Tratado de San Nicolas). Registro
Nacional 1852-1856, o. cit., p. 61.

17 El proyecto fue presentado el dia 18 de abril. Emilio Ravignani, Asambleas constituyentes,
tomo VI, 2.2 parte, Buenos Aires, 1939, pp. 779 ss.

18 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1852-1856, o. cit., n.° 3052, p. 65.

19 lbidem, n.° 3054, p. 76.

20 ey del Congreso nacional Constituyente del 20 de febrero de 1854. Registro Nacional
1852-1856, p. 101.
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Ambos funcionarios se trasladaron el 5 de marzo a Santa Fe para jurar sus car-
gos y tomar posesion de ellos. En ese momento, el congreso constituyente declard
concluida su mision y se disolvié.2!

En tanto la Confederacion Argentina habia dictado la Constitucién nacional,
la provincia de Buenos Aires se organizaba en Estado, dictando para si su propia
Constitucion, que fue sancionada el 12 de abril de 1854.

La cuestion Buenos Aires fue un obstaculo politico insalvable para la Confe-
deracion Argentina y mantuvo en vilo a la clase dirigente provinciana y paranaense,
impidiendo que se tomaran trascendentales decisiones de gobierno durante casi todo
el periodo comprendido entre 1854 y 1861.

2. El Poder Legislativo segun la Constitucion de 1853

La Constitucién nacional consagro el sistema republicano de division del poder
del Estado en tres 6rganos. El Poder Legislativo fue reglamentado en la parte segun-
da «Autoridades de la Confederacion», titulo primero «Gobierno federal», seccion
primera «Del Poder Legislativo», articulos 32 a 70.

Se establecié un Congreso compuesto de dos Camaras, una de diputados de la
nacién y otra de senadores de las provincias y de la capital (articulo 32.9).

El articulo 33.° dispuso que la Camara de Diputados se compondria de

[...] representantes elegidos directamente por el pueblo de las provincias, y de la
capital a simple pluralidad de sufragios y que el nimero de representantes seria de uno
por cada veinte mil habitantes o fraccion que no baje de diez mil y que después de la

realizacion de cada censo, el Congreso fijaria la representacién con arreglo al mismo,
pudiendo aumentar pero no disminuir la base expresada para cada diputado.

Por su parte, el articulo 34.° establecia que los diputados para la primera legis-
latura se nombrarian en la siguiente proporcion:
Por la capital, seis (6); por la provincia de Buenos Aires, seis (6); por la de
Cordoba, seis (6); por la de Catamarca, tres (3); por la de Corrientes, cuatro (4); por
la de Entre Rios, dos (2); por la de Jujuy, dos (2); por la de Mendoza, tres (3); por la
de La Rioja, dos (2); por la de Salta, tres (3); por la de Santiago, cuatro (4); por la de
San Juan, dos (2); por la de Santa Fe, dos (2); por la de San Luis, dos (2), y por la de
Tucuman, tres (3).

También se establecia que luego se realizaria un censo general para «arreglar-
se al nimero de diputados; pero este censo solo podra renovarse cada diez afios»

(articulo 35.°). Igualmente se estipulaba que la Cdmara se renovaria por mitades cada
bienio (articulo 38.°) y que el mandato de cada diputado seria de cuatro afios.

21 ey del Congreso Nacional Constituyente, del 7 de marzo de 1854. Registro Nacional
1852-1856, o. cit., p. 106.
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En cuanto al Senado, este se compondria de dos senadores por cada provincia,
elegidos por sus legislaturas a pluralidad de sufragios, y dos de la capital, elegidos
en forma prescrita para la eleccion del presidente de la Confederacion (articulo 42.9).
Su mandato duraba nueve afos y el Senado se renovaria por terceras partes cada tres
anos.

El vicepresidente de la Confederacion seria el presidente del Senado, pero no
tendria voto sino en el caso de empate en la votacion (articulo 45.°). Como autoridad
también contarian con un presidente provisorio que presidiria el Senado en caso de
ausencia del vicepresidente, o cuando este ejerciera las funciones de presidente de la
Confederacion (articulo 46.°).

El capitulo tercero regulaba las «Disposiciones comunes a ambas Camaras»
(articulos 52.° a 63.°), estableciendo que se reunirian por si mismas en sesiones or-
dinarias todos los afios desde el 1.° de mayo hasta el 30 de septiembre, pudiendo ser
convocadas extraordinariamente por el presidente de la Confederacion, o prorroga-
das sus sesiones (articulo 52.°). Este capitulo consagraba también dos importantes
garantias legislativas en los articulos 57.° y 58.°; el primero establecia: «Ninguno de
los miembros del Congreso puede ser acusado, interrogado judicialmente, ni moles-
tado por las opiniones o discursos que emita desempefiando su mandato de legisla-
dor», en tanto el segundo articulo expresaba: «Ningun senador o diputado, desde
el dia de su eleccién hasta el de su cese, puede ser arrestado; excepto el caso de ser
sorprendido in fraganti en la ejecucion de algin crimen que merezca pena de muerte,
infamante, u otra aflictiva; de lo que se dara cuenta a la Cdmara respectiva con la
informacion sumaria del hecho».

El articulo 61.° vedaba a los Congresistas recibir empleo o comision del Poder
Ejecutivo sin previo consentimiento de la Camara respectiva, excepto los empleos
de escala. Otra norma prohibitiva estaba dirigida a los eclesiasticos regulares: se les
vedaba integrar el Congreso, al igual que a los gobernadores de provincia, «por la de
su mando» (articulo 62.°).

El capitulo cuarto fijaba las «Atribuciones del Congreso» a lo largo de los 28
incisos del articulo 64.° Finalmente, el capitulo quinto «De la formacion y sancion
de las leyes» estipulaba una serie de pautas procedimentales para la realizacion de la
tarea legisferante (articulos 65.° a 70.9).

3. Lafuncion del Congreso (1854-1861)

3.1. El primer periodo legislativo (1854)

Con sumo entusiasmo institucional, el vicepresidente de la Confederacion Ar-
gentina, doctor Salvador Maria del Carril, sefial6 el dia 25 de mayo de 1854 para la
eleccion de diputados y senadores de toda la Republica, y el dia 9 de junio del mismo
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afo para la apertura solemne del Congreso nacional en Parand, capital provisoria.??
Dias més tarde, el 3 de mayo de 1854, se ordeno hacer la eleccion de diputados y
senadores en el territorio federalizado de la provincia de Entre Rios.23

El Congreso no se pudo instalar el dia pautado, por numerosos inconvenientes
politicos derivados de la situacion hostil de Buenos Aires y otros de caracter funcio-
nal debidos, principalmente, a que muchas provincias no pudieron enviar a tiempo
sus representantes. Tales hechos determinaron al presidente a dictar, el 11 de octubre
de 1854, un decreto designando al dia 22 de ese mes como fecha de apertura del
Congreso, e invitando a los diputados y senadores presentes en la ciudad a reunirse
en sesiones preparatorias.?*

Con alguna tardanza institucional (la Constitucion habia estipulado el dia 1.° de
mayo) se constituy6 el Poder Legislativo de la Nacion el dia indicado. La Camara
de Diputados eligié como presidente al representante saltefio José Benito Grafia y
fue designado en la secretaria parlamentaria Felipe Contreras. En tanto, la CaAmara
de Senadores, dirigida por el vicepresidente de la Confederacién, doctor Salvador
Maria del Carril, designé al senador Carlos Maria Saravia como su secretario.?®

La jornada siguiente, el 23 de octubre de 1854, se sancioné una ley por la cual
se declaraban extraordinarias las sesiones del afio 1854 por haberse «reunido fuera
del término constitucional»®® y se ordenaba a las provincias que proveyeran el nom-
bramiento de diputados y senadores nacionales suplentes.2’

El primer afio legislativo se prorrogé hasta el 3 de diciembre de 1854, fecha en
se clausurd el Congreso.?® Durante las escasas semanas de tarea se habian dictado
21 leyes nacionales, todo un logro que mostraba las ansias por construir instituciones
solidas y forjar el espiritu civico nacional, tan desmoralizado luego de cuarenta afios
de desorganizacion.

Muchos de los legisladores y funcionarios del gobierno de Parana habian reci-
bido por la prensa portefia el mote despectivo de «alquilones». Esto porque repre-
sentaban intereses que le habian confiado provincias de las que no eran naturales,

22 Decreto del dia 29 de marzo de 1854. Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo
1852-1856, o. cit., n.° 3116, p. 108.

25 El decreto fijo, ademas, algunas pautas electorales. Registro Oficial de la Replblica Argenti-
na, tomo 1852-1856, o. cit., n.° 3123, p. 110.

24 Registro Oficial de la RepUblica Argentina, tomo 1852-1856, 0. cit., n.° 3295, p. 162. El men-
saje presidencial puede consultarse en Congreso Nacional. Camara de Senadores, actas de las sesiones
del Paranéa 1854, Buenos Aires, 1883, pp. IHI-XXXIII.

25 Congreso Nacional. Camara de Senadores: Actas de las sesiones del Parana 1854, Buenos
Aires, 1883, p. 3.

26 Registro Oficial de la RepUblica Argentina, tomo 1852-1856, 0. cit., n.° 3233, p. 167.

27 Ley del 28 de noviembre de 1854, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo
1852-1856, o. cit., n.° 3332.

28 ey del 25 de noviembre de 1854, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo
1852-1856, o. cit., n.° 3330.
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0 que siendo bonaerenses cumplian un mandato en beneficio de la Confederacién
Argentina.?®

3.2. Sueldos

Ya en receso el Poder Legislativo, el presidente dicté el 13 de febrero de 1855
un decreto fijando los sueldos mensuales de los funcionarios de la Confederacion.
Cada senador percibiria la suma de $ 250; el secretario de la Camara, $ 150; el oficial
primero, $ 80; dos escribientes, a $ 50 uno y $ 40 otro; y un conserje, $ 30.

En tanto, los diputados percibirian mensualmente $ 200 cada uno; el secretario,
$ 150; tres escribientes, $ 40 cada uno; dos oficiales, a $ 40 uno y $ 30 el otro; y el
portero $ 12.3°

Este decreto ponia en evidencia no solo la escueta estructura administrativa del
Congreso de la Nacién, sino ademas la sutil diferencia de estatus entre las Camaras,
considerandose a la de senadores como de mayor importancia y, por ende, con ma-
yor presupuesto.

Posteriormente se dictd la ley asignando nuevos sueldos al conserje y al sir-
viente de la Camara de Diputados®' y, meses después, la Camara sanciono otra ley
por la cual se asignaba una dieta de $ 2400 anuales a cada diputado y senador por
igual, por los meses de octubre a diciembre de 1856.32 Al afio siguiente, otra ley dis-
puso que los $ 2400 fueran pagaderos en cinco mensualidades durante las sesiones
ordinarias hasta la clausura del Congreso.3?

3.3. El funcionamiento en 1855

En 1855, el Congreso inici6 sus sesiones tardiamente, el 25 de mayo, por falta
de legisladores suficientes en Parana.3* Al cabo de unos meses, el 10 de julio de
1855, los diputados dictaron el Reglamento de Debates y Policia de la Camara. La
norma contenia 121 articulos dispuestos en trece titulos y establecia disposiciones de
indole funcional y protocolar.3®

29 José Maria Rosa (h.): «<Nos los representantes del Pueblo», en Revista del Instituto de Inves-
tigaciones Histdricas Juan Manuel de Rosas, n.° 10, julio-agosto de 1942.

30 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1852-1856, . cit., n.° 3411, pp. 197 y 198.

31 Ibidem, n.° 3604, p. 303.

32 ey del 26 de septiembre de 1856, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo
1852-1856, o. cit., n.° 3906, p. 413.

33 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, Buenos Aires, 1882, n.° 4205.

34 El Poder Ejecutivo lo convoco por decreto del 24 de mayo de 1855. Registro Oficial de la
Republica Argentina, tomo 1852-1856, o. cit., n.° 3472, p. 217.

35 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1852-1856, o. cit., n.° 3514, pp. 233 ss.
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Ese afio se autoriz6 a que uno de los diputados, el representante de Tucuman,
doctor Uladislao Frias, aceptara las funciones de contador 2.° de la Confederacion, y
a que pudiera gozar de ambos emolumentos.36

Por decreto del 27 de septiembre de 1855 se sefialé el dia 30 de septiembre de
ese afo para la clausura del Congreso.3’ El segundo periodo legislativo habia arroja-
do un saldo de treinta y ocho leyes sancionadas, algunas de las cuales habian llevado
aparejado un profundo trabajo de estudio ya que implicaban el ejercicio del control
constitucional de las cartas magnas provinciales, conforme los facultaba el articulo
5.0 de la Ley Suprema de 1853.%8

Aquel afio ejercieron la presidencia de la Cdmara de Diputados el representante
de Mendoza, Baltasar Sdnchez, y el diputado por Salta, José B. Grafia. En la secre-
taria fue nombrado Benjamin lgarzabal, y en la prosecretaria (oficial 1.°) Tomas
Larguia.

La Céamara de Senadores continu6 presidida por el doctor Salvador Maria del
Carril; fue nombrado presidente provisional el senador por Jujuy, Ramon Alvarado,
y vicepresidente el senador por Entre Rios, José L. Acevedo. En la Secretaria Legis-
lativa permanecio el sefior Carlos Maria Saravia.

3.4. El Congreso entre 1856 y 1861
Afio 1856

El afio de 1856 fue el primer y Unico periodo legislativo que pudo iniciar las
sesiones en el plazo constitucionalmente estipulado. En efecto, el 1.° de mayo se
constituyd la Asamblea. Ese afio, a raiz de numerosas licencias solicitadas por los le-
gisladores que eran convocados para ocupar puestos en el Poder Ejecutivo de la Con-
federacion, se sancion6 una ley declarando la incompatibilidad del cargo de ministro
de Estado con el de senador y diputado.®® Otra ley de importancia parlamentaria

36 Decreto del 16 de julio de 1855, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo
1852-1856, o. cit., n.° 3520, p. 238.

37 Registro Oficial de la RepUblica Argentina, tomo 1852-1856, 0. cit., n.° 3592, p. 295.

38 Textualmente, el articulo 5.° disponia: «Cada Provincia Confederada dictara para si una
Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones
y garantias de la Constitucion nacional; y que asegure su administracion de justicia, su régimen muni-
cipal y la educacion primaria gratuita. Las constituciones provinciales seran revisadas por el Congreso
antes de su promulgacion. Bajo de estas condiciones el Gobierno Federal, garante a cada Prov. el goce
y ejercicio de sus instituciones». Se revisaron las Constituciones de Mendoza, La Rioja, San Luis, Ca-
tamarca, Salta, Cérdoba y Jujuy.

39 Ley del 28 de mayo de 1856, en Registro Oficial de la Replblica Argentina, tomo 1852-1856,
0. cit., n.2 3764, p. 351.



64 EL PODER LEGISLATIVO
Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

dictada por el Poder Legislativo fue la que acord6 algunas formalidades que debian
tener las sanciones y notas generadas por el Congreso.*°

El afio 1856 también tuvo a los legisladores atareados con la trascendental ta-
rea de contralor de la constitucionalidad de las Cartas provinciales.* Cuando se
clausuro el periodo legislativo, el 30 de septiembre de 1856,%? se habian sancionado
cuarenta y ocho leyes nacionales.

Las diversas preocupaciones del gobierno nacional, y muy especialmente el
conflicto con Buenos Aires, impidieron la realizacién del censo general que ordena-
ba la Constitucién en sus articulos 33.2 y 35.°, y que repercutiria en la préxima inte-
gracion de la Camara de Diputados de la Nacién. La medida recién se pudo ordenar
el dia 1.° de diciembre de 1856,* aunque posteriormente se prorrogaria.**

Afio 1857

Aquel afio nuevamente el Congreso inicio sus sesiones fuera de la fecha previs-
ta por la Constitucién. Recién el dia 25 de mayo estuvo la mayoria de los congresales
en Parana.*> En esa oportunidad fue elegido presidente provisorio del Senado el
representante de Mendoza, Francisco Delgado, y permanecio en la secretaria Carlos
Maria Saravia. En Diputados fue electo como presidente de la Camara el represen-
tante de Entre Rios, Juan José Alvarez,*6 manteniendo a Igarzabal y Larguia como
secretario y prosecretario respectivamente.

Ese afio el derecho parlamentario se nutrié de una importante norma que venia
a ordenar que los senadores y diputados obtuvieran una licencia de su Camara para
retener o aceptar empleos o comisiones.*” Otra disposicion de mucha trascendencia
fue la Ley de Elecciones Nacionales sancionada el 16 de septiembre.*®

40 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1852-1856, o. cit., n.° 3817, p. 366.

41 Constituciones de las provincias de Santa Fe, Santiago del Estero, Tucuman, San Juan y
Corrientes.

42 Decreto del 28 de septiembre de 1856, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo
1852-1856, o. cit., n.° 3911, p. 416.

43 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1852-1856, 0. cit., n.° 3986, p. 439.

44 La prérroga fue dispuesta por decreto del 17 de abril de 1857. Registro Oficial de la Republi-
ca Argentina, tomo 1857-1861, Buenos Aires, 1882, n.° 4080, p. 19.

45 El decreto que convoco a los legisladores fue dictado el dia 21 de mayo de 1857. Registro
Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4122, p. 27.

4% Actas de las Sesiones de la Camara de Diputados 1857-1858, Buenos Aires, 1891,
pp.ly 2.

47 Sancionada el 15 de septiembre de 1858. Registro Oficial de la Republica Argentina,
tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4235, p. 50.

48 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4269, pp. 60-64.
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Las sesiones concluyeron el 1.° de octubre*® y se puso en conocimiento del
Poder Ejecutivo la ndmina de los diputados que concluian sus mandatos y cuyas
vacantes debian llenarse para la proxima renovacion de la Camara,®° lo cual insto al
presidente a convocar las elecciones para elegir los reemplazantes, conforme a las
leyes de cada provincia por no poder hacerlo con la Ley Nacional de Elecciones de
reciente promulgacion.>!

El afio 1857 dejo un salto de sesenta y tres leyes sancionadas y promulgadas.

Afio 1858

En 1858 tampoco se iniciaron las sesiones del Congreso conforme a las dispo-
siciones constitucionales. El presidente de la Confederacion, por decreto del 17 de
mayo de ese afio, fijo la solemne apertura del Poder Legislativo para el dia 20 de
mayo.52

Uno de los hitos de la Camara de Diputados fue la renuncia del legislador «al-
quilon» Emilio de Alvear, que representaba a Santiago del Estero sin ser natal de alli.
Ante ello, el primer magistrado nacional solicit6 al gobernador santiaguefio que se
eligiera a su reemplazante.>® El ungido fue el coronel Alfredo M. du Graty —igual-
mente «alquilén», por no haber nacido en Santiago del Estero—, pero cuando se
trat6 su diploma, el 11 de mayo, fue rechazado por la Camara de Diputados de la
Nacion,>* por lo que se procedi6 a efectuar una nueva eleccion provincial >

Dos importantes leyes fueron dictadas ese afio: la primera, de Organizacién de
la Justicia Federal,%® y otra que paso a integrar el derecho parlamentario que fijaba

49 Decreto del dia 1.° de octubre de 1857, en Registro Oficial de la Republica Argentina,
tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4250, p. 57.

50 Concluyeron su mandato bienal el Dr. Uladislao Frias y José Posse (Tucuman), Dr. Luis Cace-
res, Dr. Luciano Torrent y José M. Cabral (Corrientes), Dr. Guillermo Rawson y Dr. Saturnino Laspiur
(San Juan), G. F. de la Fuente (Santa Fe), Jorge Pintos (Jujuy), Mauricio Daract y Carlos M. Pizarro (San
Luis), Baltasar Sanchez (Mendoza), Dr. Juan José Alvarez (Entre Rios), Dr. Manuel Lucero y Borjas Ruiz
(Cordoba), Miguel Boedo y Pedro Olaechea (Santiago del Estero), Tristan Achaval (Catamarca) y Pedro
Uriburu (Salta). Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4253, p. 57.

51 Decreto del Poder Ejecutivo del 20 de octubre de 1857, en Registro Oficial de la Republica
Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4295, p. 72.

52 Registro Oficial de la RepUblica Argentina, tomo 1857-1861, . cit., n.° 4450, p. 123.

53 Decreto del 7 de junio de 1858, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-
1861, o. cit., n.° 4471, paginas 124.

5 Actas de las sesiones de la Camara de Diputados 1857-1858, o. cit., p. 380.

5 Ordenada por decreto del Poder Ejecutivo del 10 de junio de 1858. Registro Oficial de la
Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4473, p. 124.

5 Ley del 28 de agosto de 1858, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-
1861, o. cit., n.° 4565, p. 147. Esta ley fue aclarada por otra ley del 29 de septiembre de 1858, en Regis-
tro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4573, p. 150.
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las formalidades para contestar el discurso del presidente de la Republica en la aper-
tura del Congreso.®’

Aquel afio ocupd la presidencia provisional de la Camara de Senadores el san-
tafesino Pascual Echagiie®® y la presidencia de la Camara de Diputados el cordobés
Mateo Luque.®®

El 30 de septiembre se clausur6 el Congreso®® habiéndose dictado solamente
treinta y dos leyes nacionales.

Ao 1859

El 9 de mayo de 1859, con algunos dias de retraso, el presidente convocé al
Congreso para que el dia 15 de mayo iniciara sus sesiones.5! Entre las sanciones mas
importantes que se incorporaron al derecho parlamentario aquel afio figura la nueva
Ley de Elecciones Nacionales, del 1.° de septiembre.52

La cuestion de Buenos Aires se agravo notablemente y termind por desencade-
nar la batalla de Cepeda, librada el 23 de octubre de 1859, y en la cual las fuerzas de
la Confederacidon vencieron a las de Buenos Aires. El proceso de incorporacion de la
provincia discola se inici6 luego de la firma del pacto de San José de Flores (11 de
noviembre de 1859), la posterior reforma de la Constitucién nacional (1860) y una
nueva crisis que concluy6 con la Confederacion Argentina.

Las sesiones finalizaron el 30 de septiembre de 1859.5% Este fue el afio de me-
nor trabajo para las Camaras, ya que se sancionaron solo veintitrés leyes debido,
principalmente, al clima politico hostil causado por la cuestion bonaerense.

Aquel afio ocupé la presidencia provisoria de la Camara de Senadores el sena-
dor por Santa Fe,% Manuel Leiva, y la de Diputados continud presidida por Mateo
Lugue. El senador Saravia permanecié en su puesto de secretario legislativo y en
Diputados se designé a Teofilo Garcia.%®

57 Ley del 3 de septiembre de 1858. Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-
1861, o. cit., n.° 4559, p. 145.

58 Congreso Nacional. Camara de Senadores, Actas de las sesiones del Parana 1858, Buenos
Aires, 1885, p. 28.

59 Actas de las sesiones de la Camara de Diputados 1857-1858, o. cit., p. 377.

60 Decreto del 28 de septiembre de 1858, en Registro Oficial de la Replblica Argentina,
tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4600, p. 158.

61 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4753, p. 159.

62 Ibidem, n.° 4782, pp. 200 ss.

63 Decreto del 11 de octubre de 1859, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-
1861, o. cit., n.° 4867, p. 228.

64 Congreso Nacional. Camara de Senadores: Actas de las sesiones del Parana 1859, Buenos
Aires, 1886, p. 4.

65 Actas de las sesiones de la Camara de Diputados 1859-1860, Buenos Aires, 1922, p. 8.
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Afio 1860

El afio se inici6 con una distension politica importante debido al triunfo de
Cepeda. La eleccion del sucesor del general Urquiza fue, al inicio del afio, la Unica
preocupacion institucional. El candidato que logro el triunfo entre las provincias fue
el ministro del Interior de la Confederacion, doctor Santiago Derqui.

Por decreto del 5 de febrero, el Congreso fue convocado a sesiones extraordi-
narias para efectuar el escrutinio de las elecciones presidenciales.5¢ Constituidos los
legisladores bajo la presidencia provisional del senador por Tucuman doctor Salus-
tiano Zavalia,®’ los congresales eligieron como vicepresidente de la Nacion, en se-
sion del 6 de febrero, al brigadier general Juan Esteban Pedernera.%® Y el 8 de febrero
consagraban al doctor Derqui como presidente de la Nacion.5® Un mes mas tarde, el
5 de marzo, se clausuraban las sesiones extraordinarias.’®

Las sesiones ordinarias, como ya era costumbre, fueron convocadas pasados
algunos dias del plazo constitucional, para el 17 de mayo de 1860.”* El temario
politico mas importante que se trat6 aquel afio fue la habilitacion de la reforma cons-
titucional conforme a las exigencias del gobierno de Buenos Aires. Se sancion6 con
premura’? la ley que declaraba la necesidad de reforma y convocaba a una conven-
cién constituyente ad hoc (inconstitucional, por lesionar la manda estipulada en el
articulo 30.° de la Constitucion nacional).”

La nueva Constitucion, promulgada el 2 de octubre de 1860, en lo que al Con-
greso nacional se referia, modificaba algunas disposiciones tales como la cantidad de
diputados y los requisitos para acceder a una funcion legislativa.

El articulo 38.° disponia que:

Los diputados para la primera Legislatura se nombraran en la proporcién si-
guiente: por la provincia de Buenos Aires doce; por la de Cérdoba seis; por la Cata-

marca tres; por la de Corrientes cuatro; por la de Entre Rios dos; por la de Jujuy dos;
por la de Mendoza tres; por la de La Rioja dos; por la de Salta tres; por la de Santiago

66 Registro Oficial de la RepUblica Argentina, tomo 1857-1861, . cit., n.° 4961, p. 264.

67 Congreso Nacional. Camara de Senadores: Actas de las sesiones del Parana 1860, Buenos
Aires, 1887, p. 3.

68 Registro Oficial de la RepUblica Argentina, tomo 1857-1861, . cit., n.° 4962, p. 264.

69 Congreso Nacional. Camara de Senadores, Actas de las sesiones del Parana 1860, o. cit.,
pp. 5 ss. Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 4969, p. 265.

70 Decreto del 3 de marzo de 1860, en Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo
1857-1861, o. cit., n.> 4991.

71 Registro Oficial de la RepUblica Argentina, tomo 1857-1861, . cit., n.° 5091, p. 302.

72 Ibidem, n.° 5132, p. 314.

73 El articulo 30.° rezaba que «La Constitucion puede reformarse en el todo o en cualquiera de
sus partes, pasados diez afios desde el dia en que la juren los pueblos. La necesidad de reforma debe
ser declarada por el Congreso con el voto de dos terceras partes, al menos, de sus miembros; pero no se
efectuara sino por una Convencién convocada al efecto». La jura se habia producido el dia 9 de julio de
1853, por lo que la reforma solo se podia habilitar luego del 9 de julio de 1863.
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cuatro; por la de San Juan dos; por la de Santa Fe dos; por la de San Luis dos; y por la
de Tucuman tres.

Asimismo, se intentaba terminar con los funcionarios «alquilones» al imponer
como obligacion para la eleccion de los diputados el «ser natural de la provincia que
elija, o con dos afios de residencia inmediata en ellax» (articulo 40.°); idéntico recau-
do se tomo respecto de los senadores (articulo 47.°).

Estas disposiciones generaron gran perturbacion y desencadenaron un conflicto
que culmind con el rechazo de los diplomas de los doce primeros diputados naciona-
les de Buenos Aires y una nueva lucha civil, que concluiria con la batalla de Pavon
(17 de septiembre de 1861).

El afio legislativo finalizd el 30 de septiembre’ habiéndose sancionado un total
de treinta y ocho leyes.

Ao 1861

El afio legislativo se perfil6 muy complejo por la incorporacion de Buenos
Aires a la Confederacion. Ni bien habian terminado de sesionar en el periodo le-
gislativo anterior, el presidente Derqui convoco al Congreso federal a sesiones ex-
traordinarias para el 1.° de abril de 1861.7> Aquellas sesiones serian memorables por
la trascendencia de las decisiones tomadas: la Camara de Senadores admiti6 a los
representantes portefios Valentin Alsina y Rufino de Elizalde, en tanto la Camara
de Diputados de la Nacion, luego de arduas discusiones e intrigas politicas, rechazo
los doce diplomas de los legisladores portefios «por no ajustarse su eleccién a las
normas constitucionales».”®

Los diputados Emilio Castro, Adolfo Asina, Manuel Quintana, Emilio Mitre,
Manuel Augusto Montes de Oca, Francisco de Elizalde, José Maria Gutiérrez, Anto-
nio C. Obligado, Francisco Javier Mufiiz, José Marmol y José Maria Cantilo, junto a
los senadores nacionales Alsina y Elizalde abandonaron Parand y con ellos la escasa
concordia que, parecia, habia traido paz a la Confederacion.

Luego de aquel turbulento episodio, el Congreso entr6 en receso hasta que fue
convocado a las sesiones ordinarias el 12 de mayo de 1861.”7 Durante este afio ocupd
la presidencia provisional de la Camara de Senadores el representante riojano Angel
Elias; continu6 en la secretaria parlamentaria Carlos M. Saravia, y fue presidente
de la Camara de Diputados el legislador saltefio José Sixto Garcia lzasa;’® ocupé la
secretaria Benjamin de lgarzébal.

7 Decreto del 28 de septiembre de 1860, en Registro Oficial de la Replblica Argentina,
tomo 1857-1861, o. cit., n.° 5204, p. 329.

75 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 5252, p. 351.

76 José Maria Rosa: Historia argentina, tomo 6, Buenos Aires, 1969, p. 333.

7 Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit., n.° 5412, p. 392.

78 Actas de las sesiones de la Camara de Diputados 1861, Buenos Aires, 1922, p. 8.
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El Congreso de la Confederacion Argentina concluyo su tarea el 30 de septiem-
bre,”® sin saber, pero quizas presintiéndolo, que su funcion finalizaba ya que unos
dias antes Buenos Aires habia ganado la batalla de Pavon (17 de septiembre) y el
general Mitre se disponia a tomar las medidas de facto para organizar el pais segun
los lineamientos portefios.

De este modo se cerraba la primera etapa de la historia parlamentaria argentina,
ya que en 1862 se disponia de facto la cesantia de los funcionarios legislativos y se
instalaba un nuevo Congreso nacional en Buenos Aires.& En aquel afio de 1861 solo
se produjeron veintiocho leyes nacionales.

4. Las Camaras de Senadores y de Diputados

Durante el periodo 1854-1861 las Camaras de Diputados y Senadores se in-
tegraron con prestigiosos politicos provinciales que representaban, en la mayoria
de los casos, a la clase «mas acomodada» de la sociedad de aquel tiempo. Muchos
habian cumplido —o lo harian a posteriori— importantes funciones politicas en las
provincias y en el gobierno nacional de Parana y de Buenos Aires.

Entre los afios de 1854 y 1861 integraron la Camara de Senadores de la Nacion:
Agustin Justo de la Vega (Tucuman), Agustin Roca (Cordoba), Angel Elias (La
Rioja), Antonio Crespo (Santiago del Estero), Antonio Maria Taboada (Santiago del
Estero), Baldomero Garcia (Entre Rios), Benjamin Villafafie (Tucuman), Bernabé
Lopez (San Luis), Carlos Juan Rodriguez (San Luis), Ciriaco Diaz VVélez (La Rioja),
Cleto del Campillo (Coérdoba), Damaso Uriburu (Salta), Daniel Dominguez Videla
(San Luis), Demetrio Icart (Entre Rios), Didgenes José de Urquiza (Entre Rios),
Estanislao Rodriguez (San Luis), Eugenio Nufiez (Entre Rios), Facundo de Zuvi-
ria (Corrientes), Federico de la Barra (San Juan), Fernando Arias (Salta), Francis-
co Delgado (Mendoza), Geronimo Espejo (Mendoza), José Benito Barcena (Jujuy),
José Casiano Gotilla (Salta), José Hilario Carol (Santiago del Estero), José Leonardo
Acevedo (Entre Rios), José Manuel Figueroa (San Luis), José Miguel Galan (Entre
Rios), José Vicente Saravia (Corrientes), Juan de Dios Usandivaras (Salta), Juan
de Rosas (Mendoza), Juan Esteban Pedernera (San Luis), Juan Francisco Borges
(Santiago del Estero), Juan Gregorio Pujol (Corrientes), Luciano Torrent (Santa Fe),
Manuel Leiva (Santa Fe), Marcos Paz (Tucuman), Mariano Fragueiro (Cérdoba),
Marin Zapata (Mendoza), Medardo Ortiz (Mendoza), Miguel Vidal (Santa Fe), Ni-
colas Antonio Calvo (Corrientes), Pascual Echagiie (Santa Fe), Pedro Ferre (Cata-
marca), Placido Sanchez de Bustamante (Jujuy), Ramon Alvarado (Jujuy), Ruperto

% Decreto del dia 28 de septiembre de 1861, en Registro Oficial de la Republica Argentina,
tomo 1857-1861, o. cit., n.° 5524, p. 414.

80 E| presidente de facto, Bartolomé Mitre, dictd el decreto convocando a elecciones legislativas
nacionales el 15 de marzo de 1862. Registro Oficial de la Republica Argentina, tomo 1857-1861, o. cit.,
n.2 5556, p. 424.
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Godoy (San Juan), Salustiano Zavalia (Tucuman), Saturnino Tejada (Salta), Severo
Gonzélez (Cdrdoba), Tomas Arias (Salta), Tomas Guido (San Juan) y Vicente del
Castillo (Santa Fe).8!

En cuanto a la Camara de Diputados de la Confederacion Argentina, ocuparon
bancas durante los afios 1854 y 1861 los siguientes legisladores:®? Abel Bazan (La
Rioja), Absalon Ibarra (Santiago del Estero), Alejo Carmen Guzman (Cérdoba), Al-
fredo du Graty (fue diputado suplente por Tucuman y su diploma como diputado por
Santiago del Estero fue rechazado), Amado Laprida (San Juan), Avelino Ferreira
(ejercio dos mandatos representando a Cérdoba), Baltasar Sanchez (Mendoza), Bal-
tasar Vico (Tucuman), Benjamin Victorica (Santiago del Estero), Borja Ruiz (Cor-
doba), Calixto Maria Gonzalez (diputado suplente por San Luis), Candor Lascano
(diputado suplente por Catamarca), Carlos Maria Pizarro (San Luis), Cecilio Lucero
(San Luis), Damian Torino (ejercié dos mandatos representando a Salta), Daniel
Aréoz (fue diputado suplente por Jujuy y luego ejercié dos mandatos como diputa-
do por esa provincia), David Zambrano (Salta), Demetrio leart (diputado suplente
por Entre Rios), Didgenes José de Urquiza (capital federal Parana), Domingo F.
Sarmiento (San Juan), Domingo Navarro (Santiago del Estero), Domingo Palacio
(Santiago del Estero), Emiliano Garcia (diputado suplente por Cérdoba), Emilio de
Alvear (ejercié dos mandatos representando a Santiago del Estero y a Corrientes),
Eulogio Cruz Cabral (Corrientes), Eusebio Ocampo (ejercié dos mandatos represen-
tando a Santiago del Estero y a Corrientes), Eusebio Rodriguez (Tucuman), Federico
Corbalan (Mendoza), Filemon Posse (Tucuman), Francisco Borja Rius (Cérdoba),
Genaro Feijoo (fue diputado suplente por Salta y luego titular por esa misma provincia),
Gregorio F. de la Puente (Santa Fe), Guillermo Rawson (San Juan), Indalecio Chenaut
(fue diputado suplente por Mendoza y luego diputado titular por La Rioja), Joa-
quin Ramiro (diputado suplente por Mendoza), José Antonio Alvarez de Condarco
(ejercid dos mandatos representando a Santiago del Estero y San Juan), José Benito
Grafia (Salta), José de la Quintana (diputado suplente por Jujuy), José Manuel Arias
(fue diputado suplente por Salta) José Maria Cabral (Corrientes), José Maria Zuviria
(ejerci6 dos mandatos representando a Catamarca y a Santiago del Estero), José Na-
varro (Catamarca), José Olegario Gordillo (La Rioja), José Posse (Tucuman), José
Sixto Garcia Isasa (Salta), Juan de Dios Usandivaras (Salta), Juan Francisco Borges
(Santiago del Estero), Juan Francisco Segui (Santa Fe), Juan Gualberto Godoy (San
Juan), Juan José Alvarez (Entre Rios), Juan Maria Gutiérrez (Santiago del Estero),

81 Informacion extraida de los tomos de la obra: Congreso Nacional. Camara de Senadores,
Actas de las sesiones del Parana, correspondientes a los afios 1854-1860, publicados en Buenos Ai-
res durante los afios 1883 a 1887. Registro Oficial de la Republica Argentina, tomos 1852-1856 y
1857-1862 (amhos editados en Buenos Aires en 1882).

82 Informacion de Actas de las sesiones de la Camara de Diputados 1854-1856, 1857-1858,
1859-1860 y 1861, publicados en Buenos Aires en 1922. Registro Oficial de la Republica Argentina,
tomos 1852-1856 y 1857-1862, o. cit.
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Justiniano Posse (ejercié dos mandatos por Cérdoba), Lucas Gonzales (Mendoza),
Luciano Torrent (Corrientes), Lucio V. Mansilla (diputado suplente por Santa Fe),
Luis Caceres (Corrientes), Luis Warcalde (Tucuman), Macedonio Graz (ejercié dos
mandatos por Jujuy), Manuel Antonio Durén (diputado suplente por San Juan), Ma-
nuel José Navarro (ejercié dos mandatos por Catamarca), Manuel Lucero (ejercid
dos mandatos representando a Cérdoba y San Luis), Manuel Puch (Salta), Maria-
no Comas (Santa Fe), Mariano Iriarte (diputado suplente por Jujuy), Martin Cossio
(Mendoza), Mateo José Luque (ejercié tres mandatos por Cérdoba), Matias Carre-
ras (Corrientes), Mauricio P. Daract (ejercié dos mandatos por San Luis), Miguel
Boedo (Santiago del Estero), Pedro Antonio Pardo (Salta), Pedro Avila (Cérdoba),
Pedro lgarzabal (Corrientes), Pedro Lucas Funes (Santa Fe), Pedro Pablo Olaechea
(Santiago del Estero), Pedro Pondal (Santa Fe), Pedro Rodriguez del Fesno (Santa
Fe), Pedro S. Diaz Rodriguez (Santiago del Estero), Pedro Uriburu (Salta), Prospero
Garcia (Tucuman), Quintin del Valle (Catamarca), Ram6n Amenabar (Cérdoba),
Ramon Gil Navarro (ejercié dos mandatos representando a Catamarca y La Rioja),
Ricardo Lépez (Entre Rios), Saturnino Maria Laspiur (ejercié dos mandatos repre-
sentando a San Juan), Serapio Gallegos (diputado suplente por Salta), Severo Soria
(Catamarca), Tiburcio Lopez (diputado suplente por Cordoba), Toméas Garzén (ejer-
ci6 dos mandatos representando a Cérdoba), Tristan Achaval (ejercié dos mandatos
representando a Catamarca), Uladislao Frias (ejercié dos mandatos representando a
Tucuman), Vicente G. Quesada (ejercio dos mandatos representando a Corrientes),
Vicente Gordillo (ejercié dos mandatos representando a La Rioja), Wenceslao Co-
lodrero (Corrientes), Pedro Pablo Olaechea (Santiago del Estero), Juan Ballestero
(Entre Rios), Santiago Quiroga Alvarez (San Juan), Eusebio Ocampo (ejercio tres
mandatos representando a Corrientes, Santiago del Estero y Parana y territorio fede-
ralizado) y Damian Torino (ejercié dos mandatos representando a Salta).

5. Conclusién

El Congreso de la Confederacion (1854-1861) se caracterizd por su integracion
con un nutrido grupo de juristas, intelectuales y politicos mas representativos de la
sociedad argentina.

Su tarea, limitada por periodos de aguda crisis politica causada principalmente
por la cuestion de Buenos Aires, dejé provechosos antecedentes de cultura civica: le-
gisladores en su mayoria preocupados por la buena marcha de los asuntos publicos de
la Republica, parlamentarios sacrificados que dejaron las comodidades de sus ciudades
de residencia para trasladarse a la himeda Parand transitando dilatadas distancias para
cumplir con sus deberes constitucionales para el progreso de la Nacion.

El Congreso de Parana concluyo sus funciones honrosamente el 30 de septiem-
bre de 1861 y paso a la historia, escrita con posterioridad a la presidencia del general
Mitre, sin que se le reconocieran sus méritos.
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1. Introduccion

Revivir debates parlamentarios lleva necesariamente a explorar las circunstan-
cias en que tales debates se produjeron. Se corre con muchos de los peligros con que
cargan algunos historiadores que, al querer hacer revivir, solo logran reconstruir.
Paul Ricoeur ensefia que es sumamente dificil querer convertir las cosas en con-
temporaneas y, al mismo tiempo, restituir la distancia y la profundidad de la lejania
historica.

Numerosos estudios sobre el discurso parlamentario hablan acerca del texto y
el contexto,* en relacion con aquella sensacion que hace parecer que muchas de las
expresiones utilizadas adentro (el escenario, el recinto) por los legisladores, en rea-
lidad tienen mas que ver con lo que esté sucediendo afuera (el entorno sociocultural,
politico e histérico en que se desarrolld).
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El profesor van Dijk? define el contexto como el tipo de situacion social en la
que los discursos son producidos. También, la representacion mental o el modelo
que los interlocutores que participan de tal situacién construyen, a partir de lo que
consideran relevante en un momento dado y en una situacién social determinada.

Estos modelos contextuales no son representaciones mentales estaticas, sino es-
tructuras dindmicas continuamente elaboradas, actualizadas y reelaboradas, segun la
naturaleza del debate y el modo en que se desarrolla. El lugar siempre seré el mismo.
Un debate es debate parlamentario precisamente porque tiene lugar en la institucion
del Parlamento, porque forma parte del proceso legislativo y porque representa una
particular forma de actuacion politica.

Aunque los contextos son por definicion personales y Unicos, en el caso es-
pecifico de los debates parlamentarios tienen importantes dimensiones sociales y
politicas. De hecho, los legisladores comparten gran parte de su conocimiento y de
las creencias sobre los contextos que construyen; ademas conocen cdmo piensan y
razonan la mayoria de los otros parlamentarios.

Asi, los debates parlamentarios reflejan una mezcla de opiniones personales, de
identidad personal, de pertenencia e identidad grupal, de expresion de sentimientos
y afectos, de poder, de dominio, de solidaridad, de busqueda de consenso, de sentido
comdn, etcétera.®

Este trabajo, que pretende explorar la participacion del Congreso nacional en
las intervenciones federales a la provincia de Santa Fe, a través del estudio de los
debates parlamentarios, también refleja esa complejidad de anélisis que el tema re-
quiere y es por esa razén que recurrentemente volvera sobre el contexto histérico,
politico y sociocultural de la época.

2. Las intervenciones federales a la provincia de Santa Fe

Las intervenciones constituyen una alteracion tan grave en el régimen federal
que solo parece justificado su uso exclusivamente en casos extremos.

La historia de muchas de ellas no significan nada mas que una relacion esté-
ril de complicidades politicas y violaciones constitucionales cometidas por algunos
presidentes de la Republica, que apelaron al recurso extremo del articulo 6.° para
cimentar mas expeditivamente su exclusivo predominio, avasallando sin escrlpulos
la autonomia de las provincias. Eso si, con consecuencias muchas veces tragicas.

Santa Fe desde siempre formé parte del grupo de provincias celosas defenso-
ras de los intereses locales, que no siempre veian con buenos 0jos la tutela ejercida

2 Teun Van Dijk: «Texto y contexto de los debates parlamentarios», mimeo, Universidad de
Amsterdam, 2000.

3 Van Dijk habla de funciones intrapersonales, funciones emotivas, funciones de grupo, funcio-
nes intergrupales y funciones culturales del lenguaje, el discurso parlamentario y la retdrica.
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desde Buenos Aires. Mas aln, que veian en la resistencia al centralismo portefio el
germen del federalismo politico.

No obstante, no integra el grupo de provincias que ostenta el triste privilegio
de haber sido mas intervenidas, entre las que podemos mencionar a Catamarca, Co-
rrientes, Santiago del Estero, La Rioja y San Juan, todas ellas con mas de quince
intervenciones cada una.

Siguiendo la tradicién argentina, la mayoria de las intervenciones a la provin-
cia de Santa Fe fueron enviadas por el Poder Ejecutivo nacional e instrumentadas a
través de decretos presidenciales.*

La primera, en el afio 1856, estuvo a cargo de Santiago Derqui y tuvo por ob-
jeto restablecer el orden perturbado por el derrocamiento de las autoridades locales.
Luego hubo dos intervenciones limitadas territorialmente solo a la ciudad de Rosa-
rio, una en 1857 y otra en 1861, ambas destinadas a conservar el orden, la seguridad
y la tranquilidad; evitar la guerra civil y garantizar la vida y la propiedad de sus
ciudadanos.

Otra posterior, encabezada por don Francisco Pico, que habia sido asesor gene-
ral del gobierno de la provincia de Buenos Aires y que después fue interventor fede-
ral en la provincia de Entre Rios, comenzé en la Navidad de 1867 y tuvo por objeto
restablecer las autoridades que habian sido depuestas por la sedicion.

Luego vinieron las intervenciones de 1911, a cargo del Dr. Anacleto Gil, y
de 1949, con Dalmiro Adaro, para reorganizar los poderes Legislativo y Ejecutivo.
Y la de 1929, muy particular porque solo intervinieron los poderes Legislativo y
Judicial.

Finalmente, las de 1893, mediante ley n.° 2950, y de octubre de 1935 estu-
vieron destinadas a organizar los poderes publicos. A estas se hace referencia a
continuacion.

Solo en estas dos oportunidades la decision politica de los respectivos gobier-
nos nacionales abri6 paso a que el Congreso federal fuera escenario del correspon-
diente debate, aunque en una de ellas el proyecto no pudo concluir su tratamiento y
se agot6 en una media sancion.

4 Graciano Reca: «Inamovilidad de los jueces. EI Poder Judicial de las provincias frente a la
intervencidn federal», mimeo, Buenos Aires, 1933. El autor las clasifica en: a) enviadas por ley; b) en-
viadas por decreto y aprobadas o proseguidas por ley; ¢) enviadas por decreto y retiradas por ley o por
no haberse sancionado ley aprobatoria del decreto; d) enviadas por el Poder Ejecutivo; ) practicadas
de hecho por el Poder Ejecutivo; f) enviadas por los gobiernos provisionales «de facto».
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3. Laintervencion federal de 1893. El gobierno «revolucionario»
y «provisorio» del Dr. Mariano Candioti.
La Corte Supremay el caso Cullen c/ Llerena

A esta altura de los acontecimientos, la practica de la intervencion seguia fun-
cionando como un habito de comportamiento al servicio del poder central, aunque
con algunos matices diferenciadores. Natalio Botana, en su magnifica obra El orden
conservador, relata;

A partir de 1880, la intervencién federal representara un papel diferente. Per-
sistird como instrumento de control pero cambiara la naturaleza de su objeto; antes se
engarzaba con conflictos territoriales que volcaban sobre el escenario una recurrente
crisis de identidad; ahora, asentada sobre el poder politico federal obrard con mas
parsimonia y seguira los dictados de gobiernos que buscaban controlar las oposiciones

emergentes dentro y fuera del régimen institucional. Por un lado, la lucha para fundar
una unidad politica; por el otro, la tarea mas rutinaria para conservar un régimen.>

La presidencia de Juarez Celman habia marcado un punto de inflexion y las
refriegas politicas entre el Partido Autonomista Nacional (PAN) y la Unién Civica
Radical (UCR) ya formaban parte de la cotidianeidad de la vida politica argentina,
fundamentalmente a partir de la decision de los radicales liderados por Hipdlito Yri-
goyen de abstenerse de participar en las distintas disputas electorales.® La decision
de la convencion nacional del radicalismo y la acusacion de fraudulento al nuevo
gobierno precipitaron los acontecimientos. El gobierno y la presidencia de la formu-
la acuerdista de Luis Saenz Pefia y José Evaristo Uriburu, que habian asumido el
poder el 12 de octubre de 1892, a poco menos de un afo ya exhibian una debilidad
asombrosa. Fue en este contexto que Santa Fe paso a engrosar el listado de provin-
cias «apuntadas» por el gobierno nacional, en un intento por recuperar la iniciativa
politica perdida.

El 30 de julio de 1893, y como corolario de una serie de hechos desestabili-
zadores sobre el gobierno provincial, el Dr. Mariano N. Candioti encabezaba una
revolucion en la ciudad de Rosario. Diez y ocho dias duré su gobierno provisorio,
hasta que refugiado y cercado en la denominada Aduana Vieja, tuvo que deponer las
armas. Los libros de gobierno registran sus gestiones oficiales a partir del 3 de agosto
y hasta el 21 del mismo mes.

A la par de estos acontecimientos, el Congreso nacional comenzaba la discu-
sion acerca de la posibilidad de intervenir la provincia. El debate transcurri6 en dos

5 Entre 1854 y 1880 (veintiséis afios), sobre un total de cuarenta intervenciones federales, solo
cinco fueron realizadas por ley. Entre 1880 y 1916 (treinta y seis afios), también sobre un total de
cuarenta intervenciones federales, veinticinco de ellas fueron realizadas por ley y quince por decreto.
Natalio R. Botana: El orden conservador. La politica argentina entre 1880 y 1916, nueva edicién con
estudio preliminar, Buenos Aires, Sudamericana, 1994.

6 El otro sector era el denominado «bernardista» o «coalicionista», liderado por Bernardo de
Irigoyen.
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momentos claramente definidos. El primero se desarrolld en la Camara de Diputados
al comenzar el mes de agosto, en torno al tratamiento de una media sancion enviada
por el Senado, con origen en un mensaje del Ejecutivo planteando intervenir las
provincias de Buenos Aires, San Luis y Santa Fe. La mayor parte de las discusio-
nes transcurrieron alrededor de un conflicto de competencias planteado entre ambas
Camaras, acerca de a cual de ellas correspondia tener la iniciativa legislativa en esta
materia: un incidente de prioridad promovido por el Senado, que a criterio de la Ca-
mara de Diputados chocaba con las prescripciones de la Constitucion, las practicas
parlamentarias argentinas y los antecedentes universales en la materia.

Los diputados pasaron por alto la cuestion de privilegio suscitada, en aras de las
«graves circunstancias por las que atraviesa el pais», pero rechazaron por mayoria el
proyecto que habia remitido la Camara alta. Aristébulo del Valle, quien era el minis-
tro fuerte del gabinete nacional —ocupando la cartera de Guerray Marina—, presen-
to su renuncia y su actitud fue imitada por la totalidad de sus colegas ministeriales.

El segundo debate, a la postre el definitivo, se dio el 15 de agosto y volvio a
tener como escenario la Camara de Diputados. El oficialismo se mostr6 mucho mas
decidido. Presidida por el representante por la Capital Federal, Dr. Francisco Alco-
bendas, se abria la tercera sesion extraordinaria con la presencia de cuarenta y seis
diputados, y con tan solo dos expedientes en los asuntos entrados: un nuevo mensaje
del Poder Ejecutivo nacional que llevaba la firma del presidente Luis Saenz Pefia,
que planteaba la declaracion de estado de sitio del territorio de la Republica por el
término de sesenta dias, en virtud de la situacion de conmocién interior existente a
partir de los acontecimientos de Buenos Aires, San Luis y Santa Fe; y un despacho
de la Comision de Negocios Constitucionales de la Camara expidiéndose a favor de
declarar intervenidas puntualmente las provincias de Santa Fe y San Luis.

Rapidamente se dio lectura a los dos asuntos. Un solo debate para aprobar dos
proyectos. Los temas estaban intimamente relacionados. El oficialismo impulsaba
sin demoras el tratamiento sobre tablas.

El presidente de la Nacion respaldaba su mensaje con la presencia en el recinto
de la casi totalidad de su renovado gabinete, en un intento por retomar el protago-
nismo politico necesario que brindara estabilidad a su gobierno.” Llevaba la firma,
ademas, de su ministro del Interior. La decision politica de avanzar en la sancion era
tal que sorpresivamente, y para asombro de la oposicion, quien abrié el debate no fue
un legislador oficialista, sino el mismisimo Manuel Quintana.

Cuando hay tres provincias con sus poderes derrocados; cuando la violencia

se ha hecho sentir en otra mas [territorio de la Pampa Central, sujeto a jurisdiccion
nacional]; cuando se anuncia de todas partes que fuerzas armadas de unas provincias

7 Presentes los ministros de Interior, Manuel Quintana; de Justicia, Culto e Instruccion Publica,
Eduardo Costa; de Hacienda, José A. Terry; y de Guerray Marina, general Luis Maria Campos. Ausen-
te el ministro de Relaciones Exteriores, Valentin Virasoro.
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amenazan la paz de las otras; cuando la capital de la Republica, el asiento augusto de
la autoridad nacional, se convierte en plaza de guerra y no se logra todavia devolver la
tranquilidad a sus habitantes; cuando gobernadores de territorios nacionales denuncian
oficialmente conatos revolucionarios, yo pregunto: ¢se necesitan mas pruebas para
demostrar que atravesamos una época luctuosa que amenaza por su base el régimen de
las instituciones y el respeto a las autoridades? Las facultades solicitadas son amplias,
pero son constitucionales y no son ilimitadas. El Sr. presidente de la RepUblica usara
de la ley con toda la discrecién de su caracter, con toda la templanza de sus sentimien-
tos, con toda su elevacion de magistrado.®

El presidente de la Camara avanzaba: «si ningun sefior diputado hace uso de la
palabra, se va a votar». Fue justo en ese instante que se escucharon las voces de los
diputados opositores. Comenzé el diputado José Miguel Olmedo, quien fundando
su voto contrario al proyecto de declaracion de estado de sitio, se dispuso a recordar
la incipiente doctrina constitucional comenzada a construir a partir de un mensaje
similar enviado afios atrés por el entonces presidente Carlos Pellegrini:

El estado de sitio —decia Olmedo— no procede sino en el caso de invasion ex-
terior o de conmocidn interior, cuando uno de estos dos hechos se haya caracterizado
por sucesos 0 hechos concretos, publicos y notorios, que no admitan discusion y que

justifiguen esta medida extrema de abandonar el régimen del derecho comun, para
establecer el régimen especial, anormal, extraordinario, del estado de sitio.?

Recurriendo a las ensefianzas de Sarmiento y Avellaneda, sostenia que era con-
veniente dejar que se produjeran los hechos de violencia, por mas sangrientos y
luctuosos que fueran, para luego dar lugar a la actuacion del gobierno nacional. A
su entender era preferible dejar que se produjeran, antes que prevenir con medidas
como el estado de sitio el uso y aun el abuso de las libertades, de las garantias y de
las franquicias que la Constitucion acuerda a los ciudadanos en el ejercicio y goce
de todos sus derechos politicos. Era un convencido de discutir las facultades mismas
y la oportunidad de darlas, antes que el uso que el Poder Ejecutivo pudiera hacer de
ellas.

A su turno, el diputado Pascual Beracochea también apuntd sus argumentos a
derrumbar las razones de estado sostenidas por el oficialismo. Haciendo uso de una
extraordinaria habilidad para el debate parlamentario, marco las contradicciones del
ministro del Interior recordandole sus propias palabras en oportunidad de ser sena-
dor nacional en el afio 1870:

Un ilustrado y elocuente senador doctor Manuel Quintana nos decia que el es-
tado de sitio en manos del presidente de la Republica, en un pais donde las facultades
extraordinarias estan condenadas por sus antecedentes histéricos y por la letra expresa

de la constitucion, es el non plus ultra de la autoridad que puede depositarse en manos
del presidente, es el arma de castigo para esgrimirla sobre los inocentes o culpables. Y

8  Diario de sesiones de la Camara de Diputados, Congreso Nacional, Sesiones ordinarias,
publicacion revisada por la Oficina de Taquigrafos, Buenos Aires, 1893, p. 431.
9 Ibidem, p. 433.
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digo sobre inocentes o culpables, porque es tan absoluta como irresponsable la facul-
tad que da el estado de sitio, y porque todo queda librado al acierto o al error, siempre
posible, del hombre.10

El legislador capitalino, opositor al gobierno de Sdenz Pefia, desgranaba de
manera implacable los antecedentes en la materia. Ponia de manifiesto que todos los
precedentes nacionales en materia de intervencion requerian que se hubiera produci-
do previamente la conmocion, es decir, la rebelion. Manifestaba que era la primera
vez que el Congreso nacional iba a decretar el estado de sitio en previsidn de trastor-
nos; y que mas alla de que habia doctrinarios que sostenian la teoria de la facultad
preventiva, lo cierto era que siempre, producidos los trastornos, habia venido el es-
tado de sitio y nunca de manera inversa.

Sostenia que esa era la jurisprudencia de los Estados Unidos, donde siguiendo
las tradiciones de «la Inglaterra», solo se contaba con la suspension del acta de ha-
beas corpus, al cual, en cien afios, solo dos veces se habia recurrido. Una en 1807,
cuando la conspiracion del coronel Burr, matador de Hamilton; otra cuando la gran
guerra de secesion, en 1863; y aun en esa oportunidad, si el presidente Lincoln hu-
biera procedido a usar de las facultades anexas a la suspension del acta de habeas
corpus en una localidad en que no se hubieran producido hechos de rebelion, habria
procedido de mal modo y seria responsable ante el Congreso por tal situacion. Tam-
bién de «la Francia», que en sus leyes de 1878 sobre estado de sitio habia estableci-
do, de una manera terminante, que era menester que se hubiera producido el hecho
de rebelion, el hecho de fuerza, el hecho actual, y que recién ahi y no de otra manera
se podia decretar el estado de sitio. Finalmente Bélgica, cuya Constitucion era mas
expresa todavia, pues no decia conmocion sino claramente rebelion. Finalmente,
concluia su intervencién diciendo: «Esta es la jurisprudencia de todas las naciones
en donde se rinde culto a las libertades y a los derechos individuales».

El primer debate ya estaba llegando a su fin; solo faltaba una breve interven-
cién del ministro Quintana, a quien se le permitia hablar nuevamente por haber sido
aludido. Sus palabras, sin embargo, no fueron suficientes para justificar su repentino
cambio de opinidn.

La votacion en general resulté afirmativa. La votacion en particular, de igual
modo. La totalidad del proyecto se aprobaba sin observaciones. Se retiraron del
recinto los ministros. La sesion avanzaba presurosamente hacia el tratamiento del
segundo tema. Se aproximaba la intervencién federal a las provincias de San Luis
y Santa Fe. El proyecto oficialista estaba a punto de obtener media sancién de la
Camara de Diputados.

Lucas Ayarragaray, diputado por la provincia de Entre Rios, fue el encargado
de fundamentar el dictamen de la mayoria. El legislador entrerriano sostuvo que

10 Ibidem, p. 434.
1 lbidem, p. 435.
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quizas en otra época Yy en otras circunstancias se podria haber considerado a este tipo
de movimientos subversivos en las provincias como obedeciendo a propésitos y a
causas puramente locales, y quiza una alta y trascendental politica habria aconsejado
dejar que esas revoluciones siguieran su ciclo hasta fundar gobiernos de hecho. Se-
guramente —continuaba Ayarragaray— se entendia que en materia de intervencio-
nes, primero habia que proceder a estudiarlas, a discutirlas y luego a aplicarlas con
criterio puramente politico y nunca exclusivamente juridico.

Para el oficialismo estaba absolutamente claro que en las provincias de San
Luis y Santa Fe habia desaparecido todo vestigio de forma republicana de gobierno
0, mejor dicho, todo gobierno. Observaban que las autoridades locales constituidas
habian sido disueltas por la revolucion, y la suma de la soberania pablica, distribuida
y ejercitada por los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, habia ido a parar a
manos de los caudillos triunfantes, por el «derecho de la victoria y al amparo de la
fuerza».

No obstante, el argumento central de la exposicion estaba centrado en la idea de
que la garantia que la Constitucion nacional ofrece a las provincias garantizandoles
la forma republicana de gobierno, se hace extensiva también a la estabilidad de sus
poderes legales y constituidos, porque esos poderes son justamente la manifestacion
ostensible del goce y ejercicio de las instituciones.

Yo me pregunto: ¢ha de estar siempre la libertad del lado de la revoluciéon y no
ha de estar nunca del lado del orden? Sefior presidente: jque vaya la intervencion a
Santa Fe y a San Luis, que organice sus autoridades, que restablezca las garantias pu-
blicas y privadas desconocidas, porque estan las carceles llenas de ciudadanos! Porque
asistimos a este curioso fendmeno politico: que la revolucién, hecha gobierno, esta
temiendo a su vez a la revolucion! jQue restablezca las garantias pablicas y privadas
porque, fuera de esas condiciones, la libertad es un vano, un imposible y sangriento
delirio! (aplausos).'?

El final del discurso estaba dirigido a la tribuna. La barra se mostraba dividida.
Desde la presidencia se volvia a escuchar: «si ningln sefior diputado va a hacer uso
de la palabrax.

«Antes de que se vote, quisiera fundamentar brevemente mi voto». El diputado
santafesino José Garcia Gonzalez sinti6 la necesidad de argumentar por qué razon vo-
taba afirmativamente la intervencién federal a su propia provincia. Dedicé su tiempo a
refutar punto a punto lo manifestado por aquellos que se oponian al proyecto.

Frente a la afirmacion de que la intervencion del poder federal en una provin-
cia que tiene un gobierno de hecho, importa violar un articulo constitucional que
establece que toda provincia debe darse su gobierno propio sin intervencion del po-
der central, Garcia Gonzalez sostuvo que la minoria también debia dar cuenta del
articulo 5.°, aquel que dice que las provincias se dan su Constitucion y tienen todos

12 Diario de sesiones de la Camara de Diputados, Congreso Nacional. Sesiones ordinarias, o.
cit., p. 438.
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los poderes que ellos establecen, menos aquellos que hubiesen delegado al poder
federal. Entendia que la intervencion era necesaria en los casos establecidos por la
Constitucion de la Nacién, para mantener el orden y el imperio de las instituciones
de provincia que ella misma garante.

Otro de los argumentos utilizados por la oposicion era que las intervenciones
tenian por objeto apoyar los gobiernos que no estaban constituidos con base en la
opinion publica, a lo que el legislador respondia que la intervencion no iba a Santa
Fe a sostener gobierno alguno, ni a deponer los que habia llevado la revolucion, sino
que iba Unicamente a garantir todos los derechos ciudadanos.!?

Para Garcia Gonzalez las libertades y los derechos no estaban de ningin modo
garantizados de manera plena y prueba de ello era que aln se encontraba preso don
Luciano Leiva, quien formaba parte del gabinete del gobernador depuesto, a la vez
de haber sido recientemente nominado por la Convencion partidaria como candidato
para la futura gobernacion de la provincia.

Se voto en general y en particular el proyecto en discusién, de manera afirmati-
va y sin mayores discusiones, salvo un pequefio planteo acerca de la innecesariedad
del articulo segundo, teniendo en cuenta que tal autorizacion [la de movilizar tropas]
ya se le habia concedido al gobierno nacional al declararse el estado de sitio en toda
la Republica.

Se agotaron los dos asuntos de la reunidn. La sesion extraordinaria quedaba
levantada. Eran las cuatro y veinte de la tarde.

Al otro dia, la primera comunicacion oficial que figuraba en los asuntos entra-
dos de la 19.2 sesién ordinaria, de fecha 16 de agosto de 1893, referia textualmente:
«El sefior presidente del Honorable Senado comunica que esa Camara ha aprobado
el proyecto de ley, en revisién, autorizando la intervencidn en las provincias de Santa
Fe y San Luis, comunicandolo al Poder Ejecutivo».1* De esta manera, el mismo dia
en ambas Camaras se sancionaba de manera definitiva la ley n.° 2950.1°

El apuro oficialista impidi6é que se discutieran otros temas, fundamentalmente
el marco de atribuciones en el que el interventor federal debia desarrollar su tarea. El
propio interventor Llerena, en su informe de intervencion elevado al Ministerio del
Interior, reconocid posteriormente:

13 El tema fue objeto de duros cuestionamientos por las autoridades depuestas, quienes soste-
nian que el interventor federal debia restituirlas en todos los cargos, no correspondiendo en absoluto la
convocatoria a nuevas elecciones.

14 lbidem, p. 443.

15 Articulo 1. Declaranse intervenidas las provincias de Santa Fe y San Luis, a efecto de orga-
nizar sus poderes publicos dentro de las prescripciones de la Constitucion nacional y de las leyes de la
provincia. Articulo 2. Autorizar al Poder Ejecutivo para movilizar la guardia nacional, en cuanto lo con-
sidere necesario a la ejecucion de esta ley. Articulo 3. Autorizasele igualmente para hacer los gastos que
se requieran, con imputacion a la presente. Articulo 4: EI Poder Ejecutivo dard cuenta oportunamente
al honorable congreso. Articulo 5: Comuniquese, etcétera. Agosto 15 de 1893.
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Las instrucciones recibidas fueron amplias: considerar caducos todos los pode-
res publicos de la provincia; como consecuencia de esto asumir el mando de la misma,
y proceder, con arreglo a las leyes provinciales y nacionales a la organizacion de todos
los poderes; observar y hacer observar estricta imparcialidad en los procedimientos
para las elecciones de los poderes que emanan del voto popular.16

José Vicente Zapata complet6 esta tarea reorganizando el Poder Judicial me-
diante el nombramiento de jueces segln el «consejo de militares retirados»; llamé a
elecciones para conformar el Poder Legislativo y para elegir electores de goberna-
dor, segln el mecanismo de eleccion indirecta.

El radicalismo gano luego las elecciones. Asumio Luciano Leiva, aquel que
fuera ministro del depuesto gobernador Cafferatta y que sugestivamente habia que-
dado detenido por un grupo de revolucionarios en la estacion de trenes de Barade-
ro, cuando regresaba desde la Capital Federal, a donde habia ido a protestar por el
desarme del gobierno provincial, ordenado por el Ministerio de Guerra, que le habia
impedido hacer frente a los emplazamientos de los revolucionarios.

Los hechos de la intervencion antes relatados dieron origen al leading case
Cullen ¢/ Llerena, en donde el abogado personal de Candioti accioné ante la Corte
Suprema de Justicia contra el interventor federal Baldomero Llerena, realizando un
planteo de inconstitucionalidad de la ley que declaraba la intervencion a la provincia,
que habia sido sancionada pocos dias después de haberse rechazado un proyecto de
similar contenido, lo que aparecia como claramente enfrentado con las disposiciones
del articulo 71 de la Constitucién histérica, actual articulo 81.

Fue la primera oportunidad en que la Corte reconoci6 la existencia de cuestio-
nes de naturaleza politica sobre las cuales ella no tiene jurisdiccion: «las facultades
que la Constitucién nacional ha establecido como propias y exclusivas de los otros
poderes, son privativas de estos y no pueden ser revisadas o interferidas por los ma-
gistrados judiciales, en cuanto a la forma de su ejercicio».’

En voto disidente, el Dr. Luis V. Varela sostuvo en sintesis que «cuando una
ley del Poder Legislativo o un acto del Poder Ejecutivo estén en conflicto con las
disposiciones, derechos y garantias que la Constitucion nacional consagra, siempre
surgird un caso judicial que podra ser llevado ante los tribunales por la parte agra-
viada».1® Aunque afios después se retractd de esta posicion, para Ricardo Haro entre
otros, el juez Varela fue el propulsor de la verdadera tesitura en la materia.

16 «Informe intervencion a Santa Fe», mimeo, publicacion oficial, Biblioteca del Congreso de la
Nacion, Buenos Aires, 1894.

17 CSJN, Fallo Cullen Joaquin c¢/Llerena Baldomero. Para ampliar, entre otros, Ricardo Haro:
Las cuestiones politicas: Prudencia o evasion judicial, Cérdoba, Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociales de Cdrdoba. Disponible en «www.acader.unc.edu.ar>.

18 Luis V. Varela, Estudios sobre la Constitucion nacional. Introduccion e intervencion federal
en las provincias; articulos 5 y 6 de la Constitucidn, Buenos Aires, Félix Lajouane, 1896.
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4. Laintervencion federal de 1935. Las necesidades politicas de Justo.
El gobierno provincial demdcrata progresista.
La Constitucion santafesina de 1921

El dia 3 de octubre del afio 1935, el presidente Justo dicté el decreto de inter-
vencidn a la provincia de Santa Fe. Una situacion particular precedia a esta decision
presidencial. Durante los dias 29 y 30 de setiembre el Senado de la Nacion se habia
constituido en el escenario privilegiado, donde el blogue mayoritario representado
por los legisladores de la Concordancia®® habia actuado de ariete de una nueva ofen-
siva de los maximos representantes de la década infame.

La verdadera intencion de los senadores justistas era avanzar, a como diera lu-
gar, con la idea—necesidad politica— de intervenir la provincia. Se discuti6 durante
toda la tarde en torno a la aceptacion o no del diploma del senador electo por Santa
Fe, Gregorio Parera. El ingreso a la Presidencia de un telegrama proveniente desde
Santa Fe anunciando su renuncia, frustraba el debate. Esta circunstancia empujo al
oficialismo a tomar la decision de intentar votar expresamente lo que hubiera resul-
tado siempre implicitamente.

Se reanudé la sesion luego de un inesperado cuarto intermedio. Eran las veinti-
dos y cincuenta y cinco minutos del 29 de setiembre de 1935. Once afios después, la
discusion en torno a la validez o no de lo resuelto por la convencion reformadora del
afio 1921 en Santa Fe, amenazaba con instalarse nuevamente en la Camara alta del
Congreso Nacional. Alberto Arancibia Rodriguez daba inicio al debate.

El senador puntano, representante del sector demdcrata nacional advertia que el
proyecto que acababa de ingresar estaba firmado por los representantes de todos los
blogues politicos de la Concordancia. Adelantaba que la mayoria del Senado habia
resuelto presentar el proyecto de intervencion amplia que acababa de ser leido. Que-
daba al descubierto, de esta manera, la verdadera intencion del pronunciamiento, que
rechazaba el diploma de Parera. Esto, en los hechos, importaba declarar que Santa
Fe estaba fuera del pacto constitucional, que no estaba amparada por el articulo 6.°
al no haber cumplido con la obligacion impuesta por la clausula del articulo 5.°, que
imponia la condicion de darse una Constitucion.

Sin rodeo alguno, Arancibia Rodriguez se dispuso a abordar la situacion insti-
tucional y politica de la provincia que, seglin su propia conviccion, no era mas que
sostener la ilegalidad manifiesta de la Constitucion que se habia puesto en vigor.

19 La Concordancia constituyo el bloque politico interpartidario con el que Justo gano las elec-
ciones presidenciales de fines de 1931. Sin conformar una organizacion estable e institucionalizada,
funciond en los hechos como un acuerdo parlamentario de los bloques politicos pertenecientes a los
distintos partidos conservadores provinciales (por entonces ya reunidos en el Partido Demaocrata Na-
cional), el Antipersonalismo Radical y el Socialismo Independiente. Una mas extensas crénicas de la
época puede verse en Dario Macor, «El poder politico en la Argentina de los afios treinta», en Temas de
Humanidades, n.° 8, Santa Fe, Centro de Estudios Sociales Interdisciplinarios del Litoral, Facultad de
Formacién Docente en Ciencias, Universidad Nacional del Litoral, noviembre de 1999.
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Sostuvo que se configuraba, en primer lugar, un caso de nulidad de sancién y, por
otro, de absoluta y total inexistencia material de la Constitucién misma, ya que no se
encontraba en ninguna parte su original, no existiendo libro de actas ni texto oficial
de ella.

Se agregaba al expediente una version taquigrafica de las primeras catorce se-
siones, que llegaba hasta los primeros articulos, y un texto oficializado como auténti-
co, que habia sido presentado por un «particular»,?° después de terminadas las tareas
de la convencion.

El texto original de la Constitucion llevaba la firma de cuarenta y seis conven-
cionales: del total de sesenta, catorce no firmaron. Estos Gltimos, en su mayoria, eran
radicales que respondian a Irigoyen, quien mandaba a desconocer la Constitucion y
amenazaba a Mosca con intervenir la provincia. Otros, no muchos, eran demdcratas
progresistas acentuadamente catdlicos, que habian hecho cuestion del articulo que
establecia la neutralidad religiosa y que abandonaron la convencion sin asistir a las
Gltimas sesiones.

El vocero oficialista, en su extensa exposicion dio paso, uno a uno, a los ante-
cedentes que concurrian en apoyo de sus planteos: un fallo del Superior Tribunal de
Justicia de Santa Fe, otro de un tribunal rosarino en conformidad con un dictamen
emitido por el Dr. Carlos Arzeno, opiniones doctrinarias para el caso particular de
Manuel Montes de Oca, Gonzélez Calderén, Clodomiro Zavalia en su libro De-
recho publico provincial y municipal, Arturo M. Bas y Zenon Martinez, ex rector
de la Universidad del Litoral. Todos adherian de manera unanime a la tesis de que
las legislaturas tenian potestad suficiente para reglamentar el funcionamiento de las
asambleas reformadoras y limitar la existencia de estas, en coincidencia con las en-
sefianzas de los mas reputados maestros extranjeros, tales como Cooley, Jameson,
Holcombe, y los nacionales como Luis V. Varela, el general Mitre y Bernardo de
Irigoyen, entre otros.

Era un claro ejemplo de retdrica avalada con argumentos de autoridad; en térmi-
nos de Perelman, aquel en el que se apela a la opinién de un doctrinario o cientifico
unanimemente reconocido, a una teoria o ciencia en general, de la que se desprende
una fuerza inapelable y descendente.?!

La discusién parecia terminada. Se podra decir muchas cosas de los legislado-
res de la Concordancia, menos tildarlos de improvisados. Sabian claramente addnde
querian llegar y lo estaban consiguiendo. Todas las miradas se dirigian entonces
hacia la banca del Unico representante por la provincia de Santa Fe.

20 E| «particular» al que se referia Arancibia Rodriguez era el mismisimo Manuel Menchaca,
ex presidente de la Convencidn Constituyente, quien conservaba en su poder una copia del original del
texto.

21 Ch. Perelman y Olbrechts-Tyteca: Tratado de la argumentacion. La nueva retdrica, Bibliote-
ca Romanica Hispanica, Madrid, Gredos, 1994.
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Si alguna virtud tenia don Lisandro de la Torre era su tenacidad y perseveran-
cia. Su personalidad estaba forjada al calor de afios de resistencia, peleando en la
Revolucién del Parque, de 1890, y abrazando fervientemente la disidencia radical
planteada por Alem a Mitre para combatir la politica del acuerdo con el general
Roca, contra el que lucho sin tregua.

Pero al promediar el afio 1935, «el fiscal de la Nacién» ya comenzaba a exhibir
una nostalgica mezcla de agotamiento y desanimo. En las elecciones realizadas el 8
de noviembre de 1931, el binomio de la Concordancia habia triunfado con mas de
600.000 votos contra 487.955 de la Alianza (Lisandro de la Torre - Nicolas Repetto),
sin que se recuerde eleccidn en el pais que haya sido méas escandalosa y fraudulenta:
voto sin cuarto oscuro, secuestro de libretas de identidad, robo de urnas. Argentina
retrocedia a los afios previos a la ley Sdenz Pefia de 1912.

A esa altura del afio ya cargaba sobre sus espaldas con varios debates de fuste,
siempre denunciando al gobierno y los negociados de Justo y Roca (h). EI famoso
debate sobre el comercio de las carnes, el cobarde asesinato de su compafiero de
banca Enzo Bordabehere, las demoras y los obstaculos para aprobar el titulo de su
reemplazante y ahora esto, la intervencion a la provincia.

El oficialismo no retrocedia. Guillermo Rothe, presidente de la Comision de
Negocios Constitucionales, intentaba explicar por qué no habian podido despachar el
asunto referido al diploma del senador electo por Santa Fe. Segln Rothe, si la comi-
sion despachaba favorablemente aseguraba la perpetuacion de la inestabilidad juridi-
ca e institucional de la provincia; y si rechazaba el diploma —despacho negativo—,
creaba una suspensién momentéanea de la autonomia de la provincia, que obligaba a
buscar, mediante la convocatoria de una convencion reformadora de la Constitucion,
la reorganizacion de las instituciones y la eleccion de un nuevo gobierno.

El senador cordobés sostenia la nulidad de la Constitucion santafesina, por ex-
tralimitacién de facultades de la convencién al prorrogar el plazo de duracién de
su mandato. Defendia igualmente la doctrina de que las legislaturas de provincia
carecian de facultades para poner en vigencia una Constitucion o para derogarla; que
carecian de atribuciones para declarar otra autenticidad que no fuera la que resulta
del texto mismo de la Constitucion o de las formalidades que para sancionarla se
establecieron. Sostuvo Rothe:

Dicho procedimiento es inconstitucional. Es peligroso. Queda la suerte de las
leyes fundamentales librada a las mayorias que por azar se formen en las legislaturas;
quedan las instituciones fundamentales a merced de los gobernadores de provincia 'y
con eso, en condicidn precaria la estabilidad de los derechos, de la administracidn, de
los municipios y de los magistrados judiciales.??

22 Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, Congreso Nacional, Sesiones ordinarias,
0. cit., p. 749.
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Para don Lisandro se trataba lisa y llanamente de un atropello a la autonomia
provincial, preparado por un partido politico que se habia aduefiado del poder central
y que bajo el pretexto de la invalidez de la Constitucion, tenia propdsitos exclusiva-
mente electorales. El senador demdcrata progresista inicié su exposicion preguntan-
dose si una convencion constituyente podia 0 no prorrogar sus sesiones. Introducia
al debate los argumentos utilizados en setiembre de 1922, cuando ocupaba por se-
gunda vez una banca en la Camara de Diputados de la Nacion. Sus argumentos se
orientaban a demostrar que, en realidad, ninguno de los casos que se habian querido
presentar como dudosos por el oficialismo significaba desconocer la validez de una
Constitucion, aunque hubiera sido sancionada excediendo el término de duracion
previsto en la ley de convocatoria, toda vez que ese término de duracion no habia
emanado de una clausula constitucional. Afirm¢ De la Torre:

Las facultades implicitas son las que necesita esencialmente el cuerpo para llenar
las funciones para las que ha sido creado. Son facultades limitadas a la esfera de accion
de las otras entidades que van a ser afectadas por su ejercicio; como todo sistema de
gobierno es, ante todo, una combinacion de derechos, de deberes y de funciones. De
manera que si dos cuerpos legislativos que ejercen delegacidn de la soberania popular,

estan en el terreno de la aplicacion de las facultades implicitas, debe averiguarse a cudl
de los dos corresponde esencialmente la facultad cuyo ejercicio se discute.?

Sostuvo que para que una reforma constitucional se diera, no era esencial que
la legislatura tuviera la facultad exclusiva de fijar el término de duracion de las se-
siones. Si lo era que, llegado el término de duracion fijado por una ley reglamentaria
sin haber podido concretar la reforma, la convencion tuviera la facultad de seguir
sesionando el tiempo necesario para poder realizarla. Es decir, prevalecia la facultad
que salvaba la existencia del cuerpo y el cumplimiento de la voluntad popular; cedia
la que lo llevaria al fracaso.

Ello resultaba la aplicacion practica de las ensefianzas de George Paschal, en
The Constitution of the United States. Sin dudas que habia Ilegado a manos de De la
Torre alguna traduccidn al espafiol de aquella vieja edicion de Morrison William, de
1882. En ella, Paschal sostenia que cuando los poderes implicitos de un poder llegan
a ponerse en contacto con los poderes implicitos o medios usados por otros poderes
en ejecucion de poderes o derechos investidos en ellos, el menos importante debe
ceder al mas importante, lo conveniente a lo Gtil, y ambos a la salud y seguridad.

El blogue oficialista no parecia conmoverse, a pesar de que nunca habia sido
desconocida la validez de una Constitucion, porque la convencion constituyente hu-
biera excedido el periodo que le fijaba la ley de convocatoria, si la legislatura no
ejercia facultades constitucionales para fijar ese término y para establecer la caduci-
dad del mandato en caso de ser excedido.

2 Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, Congreso Nacional, Sesiones ordinarias,
0. cit., p. 752.
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Tampoco se conmovian por haber tergiversado las opiniones de John Alexander
Jameson, quien defendia la supremacia de las legislaturas sobre las convenciones,
pero siempre pensando en impedir la obra de segregacion de los estados del Sud. Por
lo demas, en su obra habia reconocido la posibilidad de que las convenciones pudie-
ran sesionar mas alla del término fijado. En ocasion de que la Convencion de Nueva
York del afio 1867 habia continuado sus sesiones mas alla del dia sefialado por la
convocatoria, el cuerpo consulté al procurador general y este opiné que carecia de
autoridad emanada de la ley para proceder de esa manera, pero que la ley tampoco le
prohibia continuar sesionando.

Pero el argumento que més seducia a don Lisandro era aquel que admitia la po-
sibilidad de que las legislaturas pudieran sancionar leyes interpretativas. Su amigo,
el profesor Dr. Bergallo Andrade, le habia hecho Ilegar un dictamen que sostenia que
negar como facultad implicita de una legislatura—Ila que habia restituido la vigencia
de la Constitucion del 21— el derecho de interpretar sus propias leyes, significaba
una enormidad juridica, como asi la de sostener que esa misma Camara no tenia
facultades suficientes para aclarar lo dudoso, para «desvanecer lo oscuro» y, sobre
todo, para hacer posibles sus propios poderes.

Quizas una de las razones politicas mas fuertes para intervenir la provincia era
la proclamacién de la candidatura a gobernador de De la Torre. La democracia pro-
gresista habia ganado las elecciones de 1931 incluyendo en su plataforma electoral
el reconocimiento de la Constitucion reformada y planteando su voluntad de ponerla
en vigencia si accedian al poder. Para los seguidores de Justo ello resultaba intole-
rable. No querian, no podian consentir la subsistencia de un gobierno que respetara
las libertades publicas. Pretendian volver a la situacion anterior a la ley Sdenz Pefia,
el «viejo régimens.

El legislador santafesino lo vivia como una revancha por el debate sobre la in-
vestigacion del comercio de carnes, por haberse atrevido a cuestionar a un monopo-
lio imperturbable que saqueaba la riqueza del pais. No le perdonaban el episodio del
asesinato de Bordabehere durante una interpelacion ministerial, en un atentado que
lo tenia como destinatario. Una locura. Habian asesinado a su compafiero de lucha,
a su amigo. Era la venganza.

Soy un hombre politico cansado de la vida publica. No me envanecen los éxi-
tos ni me enervan los contrastes. Miro pasar los acontecimientos con frialdad, pero
conservo la fe en la capacidad del pueblo argentino para sacudir el yugo de cualquier
despotismo y volver serenamente al cauce de los gobiernos respetuosos de la ley. Que
se extremen entonces los recursos ilicitos; que se suprima todo conato de disimulo; y
que desde arriba se grite en alta voz: no tenemos ningln respeto que nos contenga, no
queremos la soberania del pueblo, no queremos elecciones libres y honradas. Que se

diga, y asi se derrumbara mas pronto el poderio de los usurpadores de las libertades
publicas. (Aplausos en las galerias).?*

24 Ibidem, p. 763.
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Estaba advirtiendo acerca de su final. Muy pocos querian escucharlo.

El debate llegaba a su fin. Los senadores entrerrianos, que también habian su-
frido los embates del gobierno federal contra la autonomia de su provincia, acerca-
ban los Gltimos argumentos en contra de la intervencion: expresiones de Bernardo
de Irigoyen, siendo senador en el debate de intervencion a la provincia de Santiago
del Estero en 1882; de Vélez Sarsfield y Mitre, en la convencion reformadora del
afio 1860; parrafos del proyecto Justo-Melo intentado reglamentar las intervenciones
federales, que fuera enviado al Congreso el 22 de setiembre de 1932; pero funda-
mentalmente del proyecto de Nicolas Matienzo, que habia recibido media sancion
del Senado.

Eguiguren y Laurencena entendian que esa media sancion al menos debia obli-
gar moralmente a los senadores, al indicar un concepto sumamente valido para guiar
las futuras interpretaciones. El proyecto propuesto por el maestro mendocino esta-
blecia que, a los efectos del articulo 6.° de la Constitucion, habia lugar a garantir
en una provincia la forma republicana de gobierno, cuando el pueblo hubiera sido
privado de elegir, en eleccion directa o indirecta, los poderes publicos, o cuando
cualquier persona o grupo de personas, impidieran el libre funcionamiento de alguno
de esos poderes o existiera acefalia total de ellos. Ninguna de estas circunstancias se
verificaba en el caso santafesino.

Ya nadie escuchaba. Se votaba nominalmente. La mayoria a favor. Por la nega-
tiva, los senadores Sanchez Sorondo, De la Torre, Eguiguren y Laurencena. Eran las
4 y 15 minutos del dia 30 de setiembre.

La media sancion nacia herida de muerte. La reunion n.° 39 de la Camara de
Diputados, que debia recibir lo sancionado por el Senado, avanzaba como sesion
en minoria y la siesta ya hacia estragos entre los legisladores presentes. El diputado
Contte insistia en saber cuantos diputados estaban en el Palacio. Eran sesenta y ocho.
Se continuaba llamando.

«Siendo la hora reglamentaria y no habiendo nimero en el recinto, queda di-
ferida la reunién».?> El presidente de la Camara, Dr. Manuel Fresco, sentenciaba el
periodo ordinario de sesiones y con ello la posibilidad de darle sancién definitiva al
proyecto de ley para intervenir la provincia de Santa Fe. Eran las 15.30 horas del 30
de setiembre de 1935.

Tres dias después se conocia el decreto del Ejecutivo Nacional. Manuel Alvarado
seria el interventor hasta el 9 de enero de 1936 y Carlos Bruchmann —senador santia-
guefio de la Concordancia— continuaria hasta abril de 1937. Faltaban pocos meses para
que Luciano Molinas terminara su mandato. Pero esto ya forma parte de otra historia.

Agobiado, aislado, fuertemente afectado por el asesinato de su compafiero, De
la Torre renunci6 a su banca en enero de 1937. El suicidio de Alem y la muerte

2 Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, Congreso Nacional, Sesiones ordinarias,
0. cit., p. 802.
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repentina de Aristobulo del Valle, sus grandes maestros, ocurridas un tiempo antes,
también lo habian impresionado hondamente. Dos afios después, el 5 de enero de
1939, en la soledad de su departamento de Esmeralda 22, se quité la vida.

5. Alfinal

Paocas clausulas constitucionales se han presentado tan oscuras (‘poco ilumina-
das, faltas de claridad”) y complejas como la que hemos hecho referencia en este tra-
bajo. Esto es reconocido por la casi totalidad de la doctrina nacional especializada.

Nuestro estudio debera entonces volver recurrentemente a las fuentes de nues-
tro derecho, de nuestra propia estructura juridico-institucional y a nuestros propios
antecedentes historicos.

El fortalecimiento de nuestro sistema federal, la importancia de las autonomias
provinciales, el abandono de la practica sistematica de la utilizacién del instituto
como elemento de disciplinamiento politico y —definitivamente a partir de la refor-
ma constitucional del afio 1994— la jerarquizacion de las competencias legislativas
y del debate parlamentario por sobre las necesidades y urgencias del Ejecutivo deben
ser los principios rectores al momento de analizar y comprender la dindmica de la
intervencion federal.

El Congreso nacional siempre se ha abocado a la discusion puntual de los pro-
yectos de intervencién federal, pero todavia arrastra la deuda de no haber podido
consensuar una ley general, a pesar de los interesantes proyectos presentados.

Por nuestra parte, tan solo hemos intentado rememorar los debates parlamen-
tarios, aceptando de antemano los riesgos que esta tarea implicaba. Hemos empren-
dido el camino de reflexionar acerca de los hombres, su pasado y el contexto en que
les toco actuar. Hemos tratado de bucear en los antecedentes y, al mismo tiempo,
observar las consecuencias. Hemos avanzado en el camino de aclarar los hechos y,
al mismo tiempo, comentarlos.

Ningin método es exclusivo ni obligatorio. Tal como sostiene el profesor Luis
Alberto Romero, «examinar el pasado es una actividad libre, no restringida por exi-
gencia alguna de verdad historica. Las sociedades, igual que los individuos, con todo
derecho recuerdan y olvidan lo que quieren, y entre ambos extremos se relacionan con
su pasado de muchas maneras: interpretan, combinan, tergiversan, subliman».26

Confesamos pues que hemos seleccionado. También hemos aclarado. Segura-
mente habremos omitido.

26 |uis Alberto Romero, en prélogo a Rogelio Alaniz: Hombres y mujeres en tiempos de revolu-
cién. De Vértiz a Rosas, Santa Fe, Universidad Nacional del Litoral, 2005.
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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 sancién 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.° 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 hipGtesis 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 andlisis. 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 CSIJN, 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. Véase al respecto Raymond Carré de Malberg, Teoria general del Estado, trad. por José Lion
Depetre, México, Fondo de Cultura Econdémica, 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, EI 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 pueblo». Pero su representatividad politica formal es sui generis: no
se encuentran ligados por ningiin 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 ambito 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 comun, 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 hipétesis cierta de
autogobierno.

4. Dimension socioldgica

En el dmbito 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, quizd, 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 significé un dato historico, 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 (El hombre y el gobierno, trad. por J. A. Gonzalez 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 Constitucidn 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 acusacion 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 Sagliés: 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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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 sofocdn de una crisis. Y el caso mas 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.
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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 imagenes.

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 érganos 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 situacion 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 discusidn, 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 —la 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 mas 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 ide6-
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 somos,
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 oposicion
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 razén 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 informacién,
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 democréatica 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, porgue 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 6érganos 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 Gltimo, 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 inspir6 nuestra Constitucion, Juan Bautista Al-
berdi, advertia ya a los folkléricos 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-
némicos 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 obligacion 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-
cién parlamentaria ha sido tenue tenemos la impresion de que todo lo que decimos
afuera tiene mas 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 cronicas 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 o 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 patoldgicas 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? ;Cémo 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 periddicos 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 qued6 grabada con dolor, pero tam-
bién con justicia, del gran politico francés Vedel, quien sefialé 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, ;cémo 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 espafiol, Ortega y Gasset, cuando para descifrar el concepto de
revolucion distingue entre usos y abusos, y 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 atras 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 mas que podemos sefialar sobre esta cuestion. Débese abandonar
la tentacién directista y facilista de querer sortear o evadir los cauces parlamentarios
como forma para alcanzar més 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 blsqueda 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 utopicamente 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 perfeccién total. Tercero,
en el Parlamento debe haber un ejercicio fundamental de las tareas de control, que no
son tecnocréticas 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 demas 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 convirtid 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— significo 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 empresa y 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.






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 actan
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 insatisfaccién, 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 deformacidn 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 &mbitos 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 més 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
—o0 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 capacitacion 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
autoestimacion necesaria y suficiente. Y pongo como ejemplo la ultima 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



118 EL PODER LEGISLATIVO
Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

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. EI 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 transito 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 transformacién 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 avién 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 méas parecida posible
al cuadro politico con que se componen las fuerzas de un pais. No estoy hablando de
€s0, sino que me estoy refiriendo a que nuestro sistema de listas cerradas o blogquea-
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 cUpulas y militancias o bases, y esto es sumamen-
te grave en sociedades como las contemporaneas, 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 psicol6gicamente mas 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, la imagen 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 méagica 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 oposicién 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 Idgico, 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 transcurrié en las comisiones, donde en
alguna oportunidad se analizé 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 aunque 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 nlcleo
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
o 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-
vencion o de un agravio que pueda devenir en delito pasen directamente a la justicia
y no sean consideradas por la Camara, 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 Gltimos diez afios. Hay que reducir el nimero 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 bloques— durante dos dias o a lo sumo dos dias y medio por semana. Comprendo
que siendo el noventa por ciento de los legisladores —o0 mé&s— 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 Leon Blum, polémico politico francés, famoso durante la Ter-
cera RepuUblica 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 encerr6 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 oposicién 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.






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, méas aun, a todo el gabinete.
Estas practicas eran habituales en el sistema francés de la Tercera Republica y de la
Italia monéarquica, 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 extension 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 ejecucion 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 interrelacién 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 interpretacidn, 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 ambito 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 tirdnico.

[-]

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 practicas 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
Nacion en una crisis ain mas 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 separacién de poderes.

La division de poderes significa separar instituciones que compartan funciones
de gobierno. Cuando instituciones separadas comparten competencias se requiere
gue 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 traves de 6rdenes, 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 separacion 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 méas 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. Laprohibicion 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 reconocio 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.
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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. ElI 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

0 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 I[lamados agencias gubernamentales. Es
una aplicacidn 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 relacién 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 funcién 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
remocién 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 Constitucion 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 Constitucion, 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 Administracioén 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 Constitucién 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 jurisdiccién 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 resolucién
de la controversia presuponga la familiaridad con hechos cuyo conocimiento haya
sido confiado por la ley a cuerpos expertos, debido a que su dilucidacién 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 o0 mercado



136

8.

EL PODER LEGISLATIVO
Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

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 condicién 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 Constitucién nacio-
nal define como propias y exclusivas del Poder Judicial de la Nacion. Admitir que el
Congreso pudiera delegar en los 6rganos 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.

La competencia 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 estableci6 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 actia 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 concesién 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 distribucion 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 dependera 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 comun que existe en este tema.t®

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



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 practica e impersonal y no predominantemente
teorica y subjetiva. Ademas de aquellos aspectos, su conocimiento debe abarcar las
realidades e inquietudes sociales, econémicas 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 materializacidn 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 informacidn que estime necesaria
0 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 gue 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 formulacién 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 Constitucién 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.
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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 dej6 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 reaccidon 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 través de su
control. Todos los actos del poder, en la medida que se relacionan con las garantias
y los derechos subjetivos resultantes de la Constitucidn, 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 ningin 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 érgano 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 investigacién 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
estd, sin desconocer la facultad de investigacion, ni la conveniencia u oportunidad
para su ejercicio.

La interpretacién armoénica y teleolégica de la Constitucion nacional permite
visualizar los limites concretos que tiene la potestad investigadora del Congreso y de
sus comisiones aungue, en cada caso, su determinacion resultara 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 accidn 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 mision, 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 rendicidn 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-
vestigacién constituye un medio que facilita y torna eficiente el ejercicio
de las funciones legislativas del Congreso, su aplicacién no puede abarcar
materias sobre las cuales no se puede extender la potestad legislativa.t4

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 peticién, ya que no corresponde dar a publicidad
el contenido de ningln 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 esponténea, 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 Constitucion 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 comision 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.
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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 publicos.18

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 ordeno 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, secuestrd 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 accién 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 Constitucion 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 propositos 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 determinara en qué casos y con qué justificativos podra
procederse a su allanamiento y ocupacidon, pero en modo alguno establece que el
6rgano 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 organiz6 una comision investigadora
para indagar sobre el lavado de dinero y su relacion con la corrupcién gubernamen-
tal. En esa oportunidad se facultd 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 frustrd 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.






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 publica 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 frustracion 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 ficcién 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, ;como 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 Schmitt’s 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 andlisis de la l6gica 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 representacion 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
ndimeros 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 razén 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
razén populista, sin duda es que la expansiva vocacion hegemaonica 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 publica en tér-
minos de valores y objetivos sociales. Si la politica como expresion de la razon 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 opinion 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
reproduccién 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-
cién 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, mas 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 determinacion 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 Constitucion 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 Econémica, 1994.
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dista de ser el sentido al que hacemos referencia hoy, cuando defendemos a la Consti-
tucioén 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 gue 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 ideol6gica, 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 sancién
de la Ley Saenz Pefia (1912) el advenimiento de Hipolito 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 consideracién que la
sobria tarea de la judicatura o el carismatico 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 cudles 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 decision». 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

Bondély, 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 reduccion 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. El 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.

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 XVI1, 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 razon 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 cual 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 larazén 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 raz6n 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 cua-
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 representacién debe ser politica y sujeta a condiciones co-
municativas de racionalidad. En una republica democratica, cualquier seleccion 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 vélida o totalmente consistente con los contenidos cons-
titucionales que les preceden. Es necesario al menos que esas justificaciones sean
publicas 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
es 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 Nacién. 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 dindmicas 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 creacidn 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 promocidon de algunos buenos y deseados
efectos, pero nunca se puede tolerar que los propdsitos o los procedimientos deli-
bertativos sean insuficientes. Sin Parlamento y sin politica dentro del Congreso solo
guedan bizarras alternativas protomodernas o quimeras pseudoconstitucionales.



José Daniel Godoy*

Comisiones parlamentarias

1. Comisiones parlamentarias. Fundamento constitucional. Clasificacion

La doctrina y la experiencia politica de los diversos paises de sistema democra-
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 distribucion 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 términos 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, o 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 logico, 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 argentinas.

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 retiine 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 agilizacion 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 Camara, 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, Cdrdoba, 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 0 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 pablicos 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 sistematico 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 Comisidn 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 regién, como la internacional. Ello también acontece con las comisiones interpar-
lamentarias regionales dentro de nuestro pais, como lo es, entre otras, el Parlamento
patagoénico.

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 Nacion,
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, econdmicos,
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 ultima 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 concentracion 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 funcién 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 didlogo 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, expresabamos 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.

Sefialabamos 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
que 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.



172 EL PODER LEGISLATIVO
Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

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 érganos 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 &reas 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, Crdoba, 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
dictdmenes 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 retornara la creencia del pueblo en la clase dirigente politicay 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 solucion, 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 tecnoldgica 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 esta 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 tecnolégica 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 tltima 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, 19y 23, CN).

Siempre sera necesario contribuir al debate permanente entre liberalismo, de-
mocracia y socialismo, 0 a la conjuncion y a la vez disyuncién 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 investigaciéon 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 tecnécrata, que por su polifuncio-
nalidad siempre esta propenso a servir a intereses antagdnicos y antipatriéticos.

Por demaés 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 ontoldgico 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 comision, 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 Cémara 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.



178 EL PODER LEGISLATIVO
Aportes para el conocimiento del Congreso de la Nacion Argentina

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 Comisién Bicameral Permanente un 6rgano dependiente
de aquel, que solo 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 publicos.

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 aplicacién
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
blogques 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-
cion 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 funcién
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 normativay 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
Camaras. 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 altimo, 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 derogacion 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 deberd 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 oposicién 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 tltima
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 RepuUblica 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: «El 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 dara 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 Cémara 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-
cion 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-
érganos, 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 senalar:

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 democrético, se hace necesario que las normas programéticas 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 Constitucidn, 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-
sion 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 sancién 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 democratico. 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 Unicamente 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 o 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 democratica 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 confi6é 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 Unico 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 sancion
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 Il: «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 sitdan al problema en un marco juridico que difiere del de Estados
Unidos. El principio de legalidad, la garantia del juez natural y la interdiccion 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.
2+ 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 legislacién 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
Camara «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 pidi6 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, designando 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 Camara 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 debio 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 tomd 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
establecio 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 Constitucién 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».2

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-
so, 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 legislacion, y en particular hay esta otra, segln 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-

cién 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 Constitucién. Asi, para
encuadrar dentro de esta disposicidn 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 1, 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
6rganos —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 estableci6 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».3®

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 Yy 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-
cion, y este seria imposible, si por no estar expresamente determinados, se les negasen
los medios. De estas deducciones podrian citarse muchos casos. La Constitucién por
ejemplo, en los reglamentos de las Cdmaras, 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. El objeto
a investigar por la justicia sera el hecho delictivo; en cambio, el objeto a investigar
por la comisién 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;
¢) 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 divisién 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 avoco como si fuere un conflicto de poderes y resolvio 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.






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 cuestion). 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 blsqueda 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 més 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
o 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
Cémaras (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 e