'MAS SOBRE “CONGRESO” .~
Y “PARLAMENTO”: °
ANTIGUAS MEDITACIONES

por el Acadéxmco DR CARDOS Marfa Bmmmv

A quienes me conocen bien no debié sorprenderles mi
éléccién. del téma para el discurso de incorporacién a esta’
Academia. Entre 1938 y 1960 trabajé en la-Cémara de-
Diputados y en esos 22 afios se fue forjando en-mi persona
un seéntimiento, diremos metaféncamente, “amoroso” ha-
cia 1a institucién legislativa que, como suele :ocurrir con
ese tipo de sentimiento, incluye momentos de duda, de
desazén, de impaciencia, de desesperacién, de enojo, a me-:
dida que se van descubriendo los defectos, remediables:
pero inconmovibles, en el caricter del ser amado. E

La primera manifestacién de esa inquietud quedé ex-
puesta en un articulo titulado * ‘Parlamento’ y ‘Congre
una nnperfecta sinonimia”, que publicé el diario “La Ley”
el 6 de junio de 1947 y puede encontrarse en el tomo 20,
secci6n doctrinaria, pigina 19, de esa coleccién. No hacia
mucho tiempo que se habia restablecido “un gobierno cons-
titucional, después de la interrupcién provocada por: la
révolucién del 4 de junio de 1943, cuyas consecuencias to-
davia experimentamos. Ambas cidmaras estaban domina-
das por una mayoria aplastante del partido gobernante
que aceptaba incondicionalmente el liderazgo del Presi-
dente en un clima de intolérancia y de encono. Me parecié
entonces oportuno llamar la atencién sobre el hecho de que
el Congreso estaba funcionando como un Parlamento, den-
tro de un sistema politico que incluye entre sus principios
fundamentales, la distribucién de las funciones del poder
entre 6rganos separados e independientes, a diferencia de lo

‘659



que ocurre en el sistema parlamentario clasico, en el que
la separacién de los 6rganos politicos supremos no se en-
cuentra bien delimitada. No se conocia entonces el sistema
semiparlamentario o semipresidencial que inauguré la
Constitucién francesa de 1958, al que nos referimos prin-
cipalmente en el discurso de incorporacién. En setiembre
de 1955 el Congreso fue cerrado por tercera vez.

Su reinstalacién el 1° de mayo de 1958 abri6 espe-
ranzas de renovacién. Durante las vacaciones del verano
anterior escribi el articulo de titulo detonante al que he
hecho referencia en mi discurso: “Un dilema para el Con-
greso: reforma o fracaso”. Lo envié presuroso a un diario
pensando que le interesaria publicarlo antes de la sesi6n
inaugural del Congreso Siempre he pecado de mgenuo y
no acabo de corregirme. Me lo aceptaron, pero pasé esa
fecha y ésta se fue alejando tanto sin que pasara nada,
que un mal dia pedi-su devolucién; lo-que obtuve presta-
mente sin’ objecién: Por fin recibié la amable acogida del
Dr. Segundo V. Linarés; Quintana, a la sazén director de
la Revista Argentina de-Ciencia Politica, editada por la
Asociacién- Argentina de- Ciencia:Politica; luce én el N° 2,
de julio-diciembre -de 1960, pAginas 205/215. Por una de
esas -casualidades, el. mismo Dr. Linares Quintana es Di-
rector.de estos “Ansles” y me ha-instado a agregarlo como
material anexo al dlSClll‘SO de mi mcorporacwn a la Aca-
demia. -

- ‘Pertenece tamblén -a ‘esa’ epoca otro articulo que es-
cribi después pero-se publicé antes en el Boletin de la Bi-
blioteca del' Congreso. (N° 79, noviembre-diciembre 1959,
p: 41). Titulado “Notas sobré el funcionamiento del Con-
greso en-el 90° periodo leglslatlvo” ‘apena comprobar que
parece escrito hoy. para Juzgar el comportarmento de los
leglsladores -de 1986.™

Nuevamente. entre 1962 1963 1966-1973 y 1976-1983
el pais vivié ‘sin ‘Congreso. -~

- Reléo esos articulos. y encuentro que.en su mayor
parte no han envejecido, pero hay algunos péarrafos que
fevelan su antigiledad y otros 16s escribiria hoy con maés
cuidado. "Hay referencias a hechos “recientes” ocurri-
dos“hace 30 afios y no se computan, muy razonable-
mente,  otros acontecidos “después. Afortunadamente la
oposicién ya no “es entendida y sélo se concibe como
el constante 'y sistemético repudio de todo lo que lleva el
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sello. de la iniciativa del partido dominante” y se ha bo-
rrado “la intolerancia con el adversario”. Este es un pro-
greso de las costumbres. politicas que, de afirmarse, habra.
de celebrarse como un cambio importante. El abuso de
las “interpelaciones” a los ministros se ha frenado en este
otro clima de tolerancia y ‘de libre expresién para las mi-
norias, que antes buscaban escapar por esa via a los im-
pedxmentos que les imponia la mayona En el estudio de
varios proyectos importantes, las comisiones han hecho.
una buena tarea de composicién de ideas. e intereses. Esto.
viene sucediendo en cAmaras en las que existe cierto equi-,
librio de fuerzas partidarias, circunstancia que obliga-a'la.
mayoria a “conversar” con las minorias para obtener trans-,
acciones y aprobar leyes (alguien dijo que la politica es,
el arte de transar y esto recién lo estamos aprendiendo).
Pero, ¢qué ocurriria si volviéramos a tener en las cAmaras.
una mayoria dominante con dos tercios de los votos. pro-:
pios? Hay en muchos afioranzas ¢ apetencias de ese poder.
Tenemos una democracia. incipiente -——ja los 133 afios de
la aprobacién-del programa corstitueional democratico!——
y no debemos ilusionarnos de que la democracia, no sélo.
como préctica electoral sino-principalmente como sistema
de vida, haya echado anclas definitivas en el alma. de los.
argentinos. Pero es, por lo menos, un coxmenzo que ahen-
ta esperanzas.

“PARLAMENTO” Y  “CONGRESO”, -
UNA' IMPERFECTA SINONIMIA -

Tal vez sea por la sonoridad de la voz mucho més
hinchada que preferimos llamar “Parlamento” al. “Con-,
greso” argentino. La predileccién por aquel término la pa-
tentizan los sueltos periodisticos, los-comunicados. oficia-
les y el lenguaje corriente del pueblo, se cuela hasta en los
libros de ciencia politica y por qué no, se impone en las
salas deliberativas del mismo Congreso. A estar a esas
expresiones existirian en nuestro pais un ‘“Parlamento ar-
gentino”, “debates parlamentarios”, ‘‘sesiones parlamen-
tarias”, “parlamentarios” a secas y otras derivaciones por
el estilo, todas ellas con asiento en la institucién que la
Constitucién ‘nacional. se. empefia en llamar . “Congreso”.
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Cuarenta y cinco veces es¢ documeénto utiliza la palabra
“Congreso” para calificar al Poder legislativo de la Nacién,
y puestos en el trance de acudir a un sinénimo, sus autores
prefirieron referirse a la “Legislatura” en cuatro ocasio-
.nes !, en vez de emplear el término “Parlamento” que, por
cierto, no les seria desconocido, y que, sm embargo, no
aparece en €l texto una vez siquiera.

¢ - En nuestro idioma el uso de la voz “Parlamento pa-
ra designar al “Congreso” ostenta la patente otorgada por
la més alta’ autoridad de la lengua. El diccionario de la
Academia admite que, “por extensién”, se llame “parlamen-
to” a cualquier asamblea leglslatlva Es empresa harto
aventurada tratar de convencer a la gente contra las en-
sefianzas. de la docta corporacmn y no ‘es tampoco éste el
propésito del articulo, eii- el que no se deséa plantear una
cuestién lingiiistica sino  esclarecer el significado. de dos
conceptos que el uso de una imperfecta sinonimia identi-’
fica. M4s rigurosa es la intencién del articulo en cuanto:
pretende purificar :la: térrriuioldgla de la ciencia politica,
de construccién mucho.més severa y estrecha que el dlC-
cionario de la lengua. - -

. En el derecho pﬁbhco anglo americano se aplican
esas dos"exprésiones con mucho cuidado. A lo sumo se ad-
mite la legitimidad de la denominacién “derecho parla--
mentario”, aplicable a los principios y practicas que rigen
el funcionamiento de las asambleas legislativas y, por lo
tanto, al Congreso. Pero se reserva la expresién “parla-
mento” para designar a las asambleas politicas modeladas
en el patrén de la de Inglaterra y que cumplen andlogas
funcwnes a las de ese organismo en un régimen de gobier-

“parlamentario”’, mientras que se llama “Congreso a
la asamblea que desempena el poder legislativo én un ré-
gimen de gobierno “presidencial”, con tres poderes poli-
ticos. nitidamente diferenciados y de la cual el Congreso
de los Estados Unidos es ejemplo 'y modelo. ~

Si las instituciones han de caracterizarse no por su
apariencia sino por sus funciones, el parlamento y el con-
greso merecen ser tratados como dos sujetos diferentes,
como son dlferentes los sistemas de goblerno de que for-
man parte :

1 Arts, 38, 39, 42 y 86, inc. 22 de la Constitucién nacional.
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Histéricamente el Congreso es un producto del Par-
lamento inglés, pero no del que cumple funciones tan ca-
racteristicas en el llamado “régimen parlamentario”, sino
de aquel que funcionaba en la época en que el rey de Ingla-
terra reinaba y gobernaba. No se olvide que la afortunada
doctrina de la divisién de los poderes no nacié de una es-
peculacién pura de Montesquieu, sino que fue el producto
de una aguda observacién del gobierno de Inglaterra de la
primera mitad del siglo xvm, cuando la historia politica
de esa nacién giraba en torno a la puja por el poder entre
el rey y el Parlamento. Ese gobierno inglés de poderes se-
parados y celosos de sus prerrogativas se reprodujo en las
colonias, pero acontecié alli lo que en la América espafiola,
donde las instituciones trasplantadas siguieron un destino-
oblicuo. La ciencia politica moderna puede sefialar el he-
cho de que mientras en la mayoria de las constituciones
se aplica el principio de la divisién de los poderes, en la
actual Constitucién inglesa no se alcanza a trazar una li-
nea de separacién satisfactoria y que el Parlamento mgles,_
cuna y modelo primero de la organizacién del Poder legis- -
lativo, ha continuado la evolucién callada e.inexorable.
que siguen las instituciones de ese pais de Constitucién no
escrita y flexible y que las ha llevado muy lejos de la épo-
ca en que Montesquieu hacia-su descripcién.
~ En las colonias inglesas las legislaturas se constituye-
ron a imagen y semejanza del Parlamento metropolitano, .
pero la influencia del medio pronto imprimio sus huellas
en la organizacién. No podia esperarse, por cierto, que se
reprodujera en Ameérica un cuerpo tan tradicional y aris-
tocritico como la Camara de los Lores. En la organizacién
bicameral se buscé formar una corporacién que tuviera
inspiraciones semejantes a las de aquel cuerpo, pero me-
diante técnicas electorales no se podia suplir la falta de
una aristocracia secular, congregada en torno a una monar-
quia hereditaria. Esta circunstancia salvé al Senado de
la suerte corrida por la Cidmara de los Lores, pues la evo-
lucién democréitica que fue reduciendo las funciones de
ese cuerpo en obsequio de las de la Camara de los Comu-
nes, no tuvo expresion similar en el Congreso norteameri-
cano. Asi, mientras la organizacién bicameral es una fiso-
nomia de la que participan el Parlamento y el Congreso, .
en el juego de influencias que da el verdadero relieve a los -
organismos politicos, el Parlamento funciona en lo pri-
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mordial como-un érgano unicameral 2, mientras en el Con-
greso las dos camaras tienen facultades més o menos equi-
libradas:

- Hay diferencias mucho maés significativas que ésta en
la atribucién de las funciones que corresponden al Parla-
mento y al Congreso en sus respectivos sistemas y muy
particularmente, en lo que respecta al papel que les esti
reservado en el cumplimiento -de la funcién legislativa.
Dictar decisiones con fuerza de ley es la principal funcién
de ambos, pero mientras el Parlamento se limita a sancio-
nar leyes, el Congreso las hace y sanciona.

Esto requiere una explicacién y es aqui donde se hace
presente la institucién que constituye la caracteristica so-
bresaliente del sistema parlamentario: el gabiente. Aunque
sea usual la misma denominacién para designar al conjun-
to de ministros o secretarios del presidente, el gabinete de
un gobierno parlamentario es'mucho més que el gabinete
de un goblerno presidencial, a tal punto que autores tan
observadores como Bagehot y Jennings, prefieren deno-
minar a todo el sistema “goblerno de gabmete” antes que

‘““gobierno parlamentano . El gabinete ejerce no sélo lo
que en la teoria de la divisién de los poderes se llaman fun-
ciones ejecutivas, 'sino que desempena un papel pnmordlal
en la funcién legislativa del Parlamento, como que el ga-
binete estd dirigido por el lider de la mayoria de la C4-
mara de los Comunes e integrado cas1 siempre por miem-
bros de ésta, funcionando como si fuera una comisién de
la cAmara a la que le estd reservada la iniciativa de las
principales leyes. Pricticamente los miembros del Parla-
mento han perdido casi por completo la iniciativa en ma-
teria de legislacién y la han delegado en el gabinete, limi-
tdndose .por su parte a discutir los proyectos que éste
somete a su consideracién y que, salvo en casos extraordi-

2 W. IVOR JENNINGS El régimen constitucional mglés 1941, Fon-
do de Cultura Econémica, Méjico, 1943, ps. 114 a 123. Segfin Jennings, la
Cémara de los Lores ejerce-funciones -que, generalmente, son consideradas Gti-
1es pero no absolutamiente necesarias. ‘Sus funciones actuales son: 1) actuar como
tribunal de apelacién en Gltima instancia en muchos litigies juridicos; 2) reali-
zar debates politicos; 3). actuar como-cémara legislativa, con las importantes
restricciones  impuestas por la Parliament Act de 1911 en materia de Ieyes
financieras, teniendo tan s6lo, en la préctica, la ‘facultad de introducir enmien-
das-a los proyectos; 4) ejercer funciones de caréicter técnico en materia de le--
yes “locales” o “privadas”, en_ las cuales las comisiones siguen un proceso
cuasi-judicial.
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narios, han de contar con el apoyo de una mayoria bien
disciplinada. En la teoria se dice que el “voto de confian-
za” es un instrumento puesto al servicio de la Camara de
los Comunes para fiscalizar la accién del gabinete, pero se
omite agregar que en la practica se ha convertido al mis-
mo tiempo en un instrumento al servicio del gabinete para
presionar las decisiones de la cAmara. Es comn que un
gabinete apoyado por una mayoria homogénea y no pro-
ducto de compromisos entre partidos minoritarios, con-
sidere que todas las votaciones encierran cuestiones de
confianza .y en tales circunstancias debe producirse un
cisma partidario para que el gabmete sea derribado por:
un voto adverso.

Las grandes cuestiones alrededor de: las. cuales se hizo
la historia interna de Inglaterra fueron, primero, si €l go-
bierno debia ser monérquico absolutista o monérquico -
beral con intervencién del Parlamento, y luego, si corres-
pondia gobemar al rey o al Parlamento. Apenas se r&solvxor
esta cuestién en favor de la segunda alternativa y. en mo-
mentos en que ¢l Parlamento llegaba a la cGspide de su
evolucién con la conquista de las funciones ejecutivas, el
gabinete, organismo delegado para que las ejerciera, pasé
sin lucha y sin violencia, a fiscalizar la funcién legislativa
de la camara. No significa esto que el gabinete ejercite una
dictadura ni que prescinda en absoluto de la voluntad del
Parlamento, sino tan s6lo que en él se centraliza la respon-
sabilidad de la politica del gobierno que desempefia por
eleccién de la mayoria parlamentaria. La disciplina parti-
daria, sin embargo, se hace imprescindible para ‘mantener
el gobierno y la “purga” de los comunes correligionarios
que se opongan a los proyectos del gébinete es una deriva-
cién casi loglca que se expresa en los pnmeros comicios:
de renovacién de la cAmara.

. En el Parlamento britanico, las com151ones no tienen
la importancia que tienen las comisiones internas de las c4-
maras del Congreso, porque es el gabinete el que prepara:
las leyes y el que fiscaliza la utilizacién del tiempo de que
dispone €l cuerpo para deliberar, -decidiendo qué medidas-
deben despacharse con preferencia y cuédnto tiempo debe
emplearse en ¢l debate. “En el sistema parlamentario —dice
Don K. Price— el gabinete es la comisién que termina con
todas. las comisiones. No puede tolerar rivales. Puede per-
mitir que otras comisiones conduzcan mvestlgacxones v
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encuestas o que propongan enmiendas menores, pero en
toda cuestién que un ministro decida considerar de fondo
(«policy»), la cdmara. debe entrar en linea. Esto deja al
gabinete la facultad de definir el alcance de una cuestién
de fondo («policy») y se encuentra inclinado a no dejar
fuera de la definicion a ninguna controversia de impor-
tancia.” 3

Mientras el gabmete disfruta de la facultad de iniciar
la gran mayoria de las medidas que han de convertirse en
leyes, los miembros de las camaras tienen la de presentar
proyectos, pero con muy pocas probabilidades de que lle-
guen a cumplir integramente el proceso de sancién de las
leyes, pues el reglamento atribuye casi todo el tiempo a
la consideracién de las medidas propuestas por los minis-
tros (“government business”), dejando a los miembros
muy escasas oportunidades de.-promover la aprobacién de
sus proyectos. Durante la guerra pasada se eliminé por -
completo el tiempo dedicado a’la consideracién de los pro-
yectos iniciados por los miembros del Parlamento, a fin
de intensificar el estudio de las medidas propuestas por el
gabinete. No. solamente inicia éste las principales leyes,
sino que los rinistros siguen de cerca todo el proceso que
éstas experimentan en- el Parlamento e intervienen en el
estudio de las comisiones internas o de la cAmara en comi-
sién, procurando que no se le introduzcan .enmiendas capa-
ces de desvirtuar los propésitos o efectos del proyecto. El
gabinete tiene, pues, la responsabilidad por la legislacién
que se sancione’en el curso de su gestién y si bien el Par-
lamento puede hacer su critica y obtener enmiendas, por.
lo general éstas s6lo en casos excepcionales se llevan a
cabo contra la oposicién del ministro y prosperan, en cam-
bio, cuando éste las acepta.

En definitiva, la funcién del Parlamento tal como la
caracterizan los autores ingleses contemporaneos, no es
la de legislar, sino la de ventilar quejas, extraer informa-
ciones sobre la manera de operar del gobierno, discutir los
principios que éste se propone llevar a cabo para que sus
virtudes y defectos sean conocidos por el electorado, y ejer-
citar la “funcién selectiva”, que en Gltimo extremo puede
expresarse en el retiro de la confianza dispensada al gabi-

3 DON K PRICE The Parliamentary and Presidential Systems, Public
Administration Review, Autumn, 1943.
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nete y en la disolucién de la camara, si aquél se considera
apoyado por la opinién piblica y convence al monarca so-
bre la conveniencia de convocar a una eleccién de renova-
cién completa de ese 6rgano parlamentario *.

Esto es suficiente para un Parlamento, pero es muy
poco para un Congreso. Es explicable en un gobierno de
poderes coordinados y, en cierto modo, fusionados, pero
seria peligroso en un gobierno de poderes independientes y
separados. El primer ministro y su gabinete son un apén-
dice de la Camara de los Comunes, un 6rgano que inte-
gra su propia constitucién, de modo que su preponderante
actuacién no rebaja la dignidad ni la eficiencia del Parla-
mento y, antes bien, la exalta. Frente al Congreso no existe
una monarquia, ese elemento “teatral” de la descripcién
de Bagehot, ni un primer ministro y un gabiente surgldo
de sus filas y cuya eleccién y término de permanencia en el
cargo dependen en alto grado de la voluntad del cuerpo’
legislativo, sino el presidente de la Repiblica, una auto-
ridad de formacién y espiritu distinto, que suma a su bri-
Hante apariencia.un poder de accién efectivo, por lo me-
nos tan importante como el del primer ministro. Aqui se
hace de la ley el nficleo de todo el sistema 'y se establecen
a su respecto tres Ambitos —de confeccién, de ejecucién y
de cumplimiento—, funciones que se confian a tres compe-
tencias distintas, con la expresa consigna de no avasallar-
las fronteras vecinas.

El Congreso debe hacer la ley en un sistema de este
tipo y no simplemente debatir y sancionar proyectos en
cuya redaccién no ha tenido sino participacién muy rela-
tiva. Si delega aquella facultad o la ejerce sin celo, se rom-
pe el equilibrio politico, resonando entonces la famosa ad-
vertencia de Montesquieu: “Cuando en la misma persona
o en el mismo cuerpo de magistrados, el Poder legislativo
se une al Poder ejecutivo, no hay libertad, porque se pue-
de temer que el mismo monarca o el mismo Senado haga
leyes tirdnicas para ejecutarlas tiranicamente’”. Si bien
esta advertencia no empece la colaboracién del Poder eje-
cutivo con el Congreso en la tarea de legislar, va de suyo
la conveniencia de circunscribirla a limites precisos, mu-
cho mas estrechos en el sistema norteamericano (en el que

4 HAROLD LASK], The Parliamentary and Presidential Systems, Public
Administration Review, Autumn, 1944; W. IVOR JENNINGS, ob. cit.,, p. 93.

667



no se atribuyé al Presidente el derecho de presentar proyec-
tos de ley al Congreso) que en el sistema argentino. De
todos modos, la responsabilidad de la tarea legislativa recae
en el Congreso y no en el Presidente, ni en sus ministros,
ni en 6rgano alguno delegado por aquél, siendo su tarea
asi mas importante que la del Parlamento en lo que atafie
al cumplimiento de la funcién de dictar leyes. Debe hacer
el estudio a fondo de la situacién que requiere un reme-
dio legal, recoger toda la informacién Gtil sobre la materia,
inclusive (pero no exclusivamente) la que pueda propor-
cionarle el 6rgano administrador, y aplicarse por Gltimo
a la redaccién de la ley, tarea que reclama, ademas del cono-
cimiento de las leyes fundamentales del idioma y buen gus-
to literario (virtudes ambas no muy comunes, por cierto,
eni nuestros repertorios de leyes), el empleo de una correcta:
termmologla cientifica y la’ aphcacxon de una buena tec-,
nica juridica. -

* Mucho se discute acerca de si el sistema inglés es mas’
apto que el norteamericano para el mejor gobierno, sin que:
los contradictores lleguen a convencerse. Mientras en la
isla britanica hay quienes reniegan de su constitucién po-
litica y desean para si un gobierno integrado por una Le-
gislatura que tenga los atributos de indépendencia del tipo.
congresional, en los Estados Unidos cobra discreto. volu-
men una tendencia que . propugna la adopcién del sistema
parlamentario. No interesa a los fines de este trabajo, ese
juicio de valor. Deseabamos tan sélo sefialar que el Par-
lamento y el Congreso constituyen tipos diferentes de ins-
tituciones politicas ¥ que mientras tengamos un Congreso.
y no un Parlamento en nuestra organizacién, seré bueno
darle el nombre adecuado. Grave cuestion fuera, por lo de-
mas, que el Congreso de un sistema presidencial se limitara
a actuar como un Parlamento en el desempefio de su fun-
cién legislativa, o que el Parlamento de un sistema de tipo
inglés ejercitara esas funciones en la forma en que lo hace
el Congreso, sin antes proceder a un cambio total de la
Constitucién del Estado.
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II

UN DILEMA PARA EL CONGRESO
REFORMA O FRACASO '

El-pais vive, desde hace -algin tiempo, una época de
reforma. Es cierto que, constantemente, todo lo que existe
se transforma y que en tal sentido puede decirse que toda
época es época de reformas. Pero tenemos una conciencia
arritmica de la transformacién de los seres. Imperceptible
durante largos periodos, dé pronto se.hace visible, como
si en un momento dado todo apareciera alumbrado por una
luz nueva que poné al descubierto los perfiles de un deli-
cado trabajo' de cincel. Hay momentos de estallido, hay
gotas que desbordan diques, y en el sector de los fenéme-
nos sociales los momentos de estallido suelen concentrarse
en periodos méas o-menos breves. De pronto una genera-
cién adquiere conciencia de qué “su” sociedad ha cambia-
do y también advierte que con el cambio de la sociedad ha
ocurrido el camibio de su organizacién juridica. Nuestro
Estado ya no es el mismo. Entonces tomamos nota de este
otro fen6meno: no ‘todos los resortes del Estado han:res-
pondido a los estimulos externos. El cambio se ha operado
sin esfuerzo en algunos‘sectores, pero en otros tendremos
que producirlo de una manera penosa, casi heroica. En es-
tas circunstancias, las instituciones —ha dicho Francisco
Ayala— “o bien se adaptan, como, por ejemplo, se adaptd
en su dia, no sin resistencias ni trastornos, el parlamento
medieval inglés para transformarse en instrumento de la
democracia- moderna, o se quedan arrumbados y f6si-
les mientras nuevas y distintas instituciones crecen a su
margen para cumplir las funciones actualmente requeridas
o —lo que es catastréfico— saltan hechas astillas después
de haber estorbado en su rigidez el despliegue normal de
actividades que la época exige” (Universidad y sociedad
de masas, en “La Nacién”, Buenos A1res, suplemento lite-
rario, 7 de abril de 1957).

Presenciamos en este preciso mstante un esfuerzo se-
rio que encara la reforma de una institucién que de pronto
hemos visto achacosa: la universidad. Mientras tanto, he
ahi otra institucién de primera magnitud que aguarda su
prueba de fuego: el Congreso. Su fracaso en los filtimos
30 afios es un funesto presagio. Desde 1930 en tres ocasio-
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nes ha sido disuelto y en cada caso la revolucién triunfante
pudo incluir en su capitulo de cargos palabras de severa
condena .para esta instituciéon. Nadie, por otra parte, de-
rramé l4grimas por ella. La posibilidad del fracaso del fu-
turo Congreso debe alarmarnos, pues alli esta el talén de
Aquiles de la democracia representativa. Lo que ese fra-
caso significa deberiamos saberlo bien, pero ya pocos re-
cuerdan que fue contra la institucién parlamentaria que
hicieron sus primeras embestidas las fuerzas totalitarias.
La prédica tuvo un caricter intencionado y manejé los
datos en forma parcial y maliciosa, pero la llamada “crisis
del parlamentarismo” ha sido una realidad que no puede
ser desconocida. Entre el fin de la primera guerra mun-
dial y el comienzo de la segunda, tuvo un desarrollo ra-
pido, principalmente como consecuencia de la aparicién
de tremendos problemas econémicosociales. Las legisla--
turas se .vieron de pronto asediadas. por fastidiosas recla-
maciones, verdaderamente insé6litas, como que significaban:
la intervencién del Estado en esferas que siempre habian
estado reservadas a la gestién privada. Si les fue dificil
cumplir la transformacién espiritual y: mental que exigia
la sola admisién de ‘esas.iniciativas, tanto o mas dificil’
resulté desarrollar las técnicas para realizar un trabajo no
solamente mucho més pesado por el mayor nimero de cues-
tiones, sino también. mucho mas complejo por el caricter
especializado de los conocimientos vinculados a ellas. Fue
mas facil comprender que la tarea tenia que hacerse que.
hallar la manera como debia hacerse. Las viejas herramien-
tas hechas a la medida de la funcién parlamentaria en un
Estado gendarme, se mostraron inadecuadas para el cum-
plimiento de las nuevas tareas. La autoridad ejecutiva, en
contacto.inmediato con los problemas, moderniz6 rapida-:
mente su maquinaria, pero al acudir al legislativo para
lograr la sancién de medidas urgentes, se encontré con una
organizacién que tardaba demasiado en entender los tér-
minos del problema y se mostraba reluctante en la acep-
tacién de proyectos de corte un tanto atrevido. Las masas
populares, que se habian acostumbrado a ver en las legis-
laturas a las defensoras de sus derechos politicos y civiles,
se encontraron entonces mejor interpretadas en sus espe-.
ranzas de bienestar por la autoridad ejecutiva y fueron
inducidas habilmente a pensar que las asambleas estaban
dominadas por intereses oligdrquicos y que, ademas, eran
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incapaces de cualquier accién efectiva. La influencia que los
“grandes debates” parlamentarios habian ejercido sobre las
multitudes, dejé de sentirse cuando lo que se debatié no
fue la ley electoral o la politica internacional, sino cuanto
dinero habria de entrar en el bolsillo de la gente o cé6mo
se crearian fuentes de trabajo para los que estaban sin
empleo. Esto no fue facilmente entendido por los legisla:
dores,. que siguieron preparando segiin las técnicas més or-
todoxas de la oratoria parlamentaria, discursos prolonga-
dos a lo largo de horas y horas, mientras el amanecer de
cada dia traia desesperacién a millones de hogares de des-
ocupados. Se pudo entonces- utilizar contra estas institu-
ciones un lenguaje agresivo, que tuvo favorable recepcién
en vastos sectores populares. Lenin hablé de “transformar
las instituciones representativas de lugares de charlataneria
en corporaciones de trabajo’; Mussolini dijo que la CAmara
de Diputados de Italia constituia “un insulto al espiritu de
trabajo”; Hitler endilgé a los legisladores alemanes epite-
tos ‘como los de “gaznépiros. parlamentarios”, . “recua de
serviles nulidades” y “grupo de charlatanes”. Con un espis
ritu enteramente distinto, la crisis de los parlamentos fue
denunciada por entidades y hombres de insospechable fe
‘democrética. Sir Courtenay Ilbert calific6 al Parlamento
de Westminster de “museo de antigiiedades” y Woodrow
Wilson sefialé vigorosamente las fallas del Congreso .de
Estados Unidos. Poincaré, Blum, Barthélemy, Mirkine-
Guetzevitch y otros estudiaron ‘el problema en Francia,
mientras Laski y Jennings lo hacian en Inglaterra y la
Unién Interparlamentaria y otras instituciones organiza-
ban' encuestas sobre el tema, que inspir6 asimismo una
gran cantidad de libros, articulos y conferencias. En los
parlamentos europeos del continente, las reformas de los
procedimientos y practicas resultaron recursos. tardios e
ineficaces para detener un proceso de desprestigio que te-
nia otras fuentes en la desunién nacional y en la incapaci-
dad del sistema para lograr gobiernos estables. La admi-
rable prudencia politica del pueblo inglés se puso una vez
maés de manifiesto. La Camara de los Comunes fue adap-
tando segiin lo requerian las circunstancias sus reglas de
procedimiento y capeé gallardamente los dificiles afios de
la guerra. El otro ejemplo notable de superacién fue el del
Congreso de los Estados Unidos, que sali6 de esa coyun-
tura con una ganancia de prestigio, no obstante lo cual;
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apenas terminada la emergencia, se aplicé a investigar sus
propias fallas de organizacién y aprobé la Ley de Reorga-
nizacién Legislativa de 1946.

Un analisis de los supuestos bajo los cuales se orga-
niz6 la institucién parlamentaria puede servir para que nos
demos cuenta de qué es lo que ha venido ocurriendo con
nuestro Congreso. En su origen-  medieval el Parlamento
era un cuerpo de espiritu aristocratico y la propia idea mo-
derna de la democracia representativa se asienta sobre una
seleccién natural de la que ha de resultar una asamblea
integrada por los mejores. El gobierno ha de estar con-
fiado a una élite, calificada por su superioridad intelectual
en cada uno de los distintos grupos de intereses. Se confia
en el poder de la Razén, con mayiscula, instrumento ma-
ravilloso que bien manejado permite descubrir el orden
que reina en la Naturaleza. Se trata de lograr que el dere-
cho positivo, sancionado por los hombres, llegue a identi-
ficarse con el derecho natural (dictado por el Supremo
Hacedor, segin unos, producto de la Madre Naturaleza,
segn otros). Cuando la revolucién francesa transformé el
mecanismo estatal para hacerlo consecuente con estas ideas,
una de sus primeras medidas fue prohibir el “mandato
imperativo”, o sea las instrucciones. que los diputados re-
cibian de sus electores, e igual precaucién se consagr6 en
el Acuerdo de San .Nicol4s “fiando a la. conc1enc1a, al saber
y al patriotismo de los diputados el sancionar con su voto
lo que creyeran més justo y consciente”. El “mandato im-
perativo” fue sustituido por ‘el “mandato libre”, denomi-
nacién que incluye dos términos contradictorios, pero que
de todos modos describe bien la idea: el electorado tras-
mite a sus elegidos el poder de que es titular sin imponerle
lineas de accidén, porque éstos se. encuentran mejor dota-
dos que la comunidad para determmar cuales son las leyes
mas convenientes.

De todo esto surgen md1cac1o’nes importantes cuando
setrata de organizar un Parlamento. Este se concibe en-
tonces como un 6rgano integrado. por un conJunto de
hombres ilustrados, que. han de conversar entre 31, con-
venciéndose mutuamente acerca de lo que es més con-
forme con la razén. Es un “Parlamento’. Hablar, “parlare”,
es lo fundamental, porque la palabra tiene el maravilloso
poder de ser el vehiculo de la verdad y se confia en que
cuando ella resplandezca ha de ser aceptada por todos.
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El Parlamento ha de ser el gran teatro de la oratoria. En’
él han de vivir los oradores sus jornadas de gloria y el
“gran debate” ha de brindar un espectiaculo no menos bri-
llante que el de las mejores noches de la épera. La politica
ha sido y es, en buena parte, tributaria del arte de la ora-
toria. Un buen orador ha sido juzgado un buen parlamen-
tario, aunque no haya quedado de su paso por el Congreso
maés que un montén de palabras armoniosamente combi-
nadas para el gusto de la época en que fueron pronuncia-
das, pero que hoy se nos antojan pedantes y huecas.
Veamos qué ha pasado, mientras tanto, fuera de las
asambleas legislativas y dentro de ellas mismas, para apre-
ciar si subsisten las condiciones ideales para semejante
estructura. Digamos, en primer término, que la idea del
“mandato imperativo” ha resurgido bajo otra forma: el
programa partidario y la plataforma electoral. Agregue-
mos que ha llegado a las legislaturas un nmero creciente
de hombres y mujeres que no han sido elegidos por ser los
ciudadanos mas inteligentes y cultos, sino por ser los més
fieles a la linea del partido y, acaso, los mas fanéiticos. La
aparicién de los partidos politicos como entes que organi-
zan la opinién colectiva, ordenan los procesos electorales
y actGan bajo disciplinas estrictas cuya violacién supone
en la mayoria de los casos la liquidacién de las aspiracio-
nes politicas del trasgresor, ha ejercido un efecto notable
sobre la manera de ser de las modernas asambleas. Ya no
es posible concebirlas como foros en los que “estrellas” del
intelecto procuran convencerse mutualmente en la basque-
da de una verdad dificil pero alcanzable para la razén. Hoy
se tiene conciencia de que nada de lo que diga un diputado
del partido A hard torcer uno solo de los votos de los
miembros del partido B, aunque sus argumentos tengan
tal fuerza de conviccién que se impongan a sus adversarios
en la intimidad de sus conciencias. '
Queda, es cierto, un margen para la actuacién eficaz
del legislador individual, en el cual la fuerza.de su perso-
nalidad puede hacerse sentir como factor de las decisiones
del cuerpo, pero esa esfera de actuacién no radica en los
episodios del proceso legislativo que se ventilan piblica-
mente, sino en los lugares donde se toman verdaderamen-
te las decisiones, en especial, las reuniones partidarias y las
comisiones legislativas. Cuando se trate en éstas un asunto
sobre el cual no haya todavia una decisién del bloque, e}
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legislador miembro de la comisién sera principalmente el
asesor del grupo y podra influir moderadamente en la
fijacién de un criterio partidario a su respecto; cuando ya
exista un pronunciamiento sobre el tema, pero sélo acerca
de la politica general del proyecto, ese mismo legislador
podra influir en las decisiones sobre los detalles de la le-
gislacién. Puede haber proyectos respecto a los cuales el
grupo decida no pronunciarse, dejando a sus miembros en
libertad de actuar por su cuenta, aunque esto ocurre muy
raramente en las practicas de nuestro Congreso. Acaso
alguna personalidad vigorosa, con un largo servicio y gran
prestigio, pueda permitirse algunas actitudes independien-
tes sin llegar a sufrir una sancién formal. Pero todo esto se
cumple ‘principalmente como hemos dicho, en las reunio-
nes privadas y no en los lugares piblicos donde culmina
espectacularmente, como en el escenario de los teatros, el
trabajoso proceso desarrollado a puertas cerradas. Alli se
va’ a hablar otro lenguaje, va a campear otro tono de voz,
no se haran confidéncias ni concesiones salvo en cuanto a
la redaccion de alguna frase desafortunada o a algiin otro
aspecto menor; los bloques actuaran sélidamente y al co-
menzar el debate se sabra la suerte del proyecto y hasta
el resultado de la votacién final aunque no se hayan oido
todavia los argumentos. Con esto no se quiere decir que
el debate ptblico haya perdido toda importancia. La con-
serva en alto grado como instrumento de informacién ge-
neral sobre la conducta del gobierno y de la oposicién, pero
el papel de la discusién pablica ha cambiado. Y ha cam-
biado otra cosa: ha cambiado el gusto de la gente por el
género de la oratoria, en general y sobre el estilo de la ora-
toria, en particular. El debate parlamentario ya no suscita
el interés que despertaba en la época en que el pueblo no
estaba reclamado por tantos modos de distraccién como
los que ahora se le ofrecen, con mas facil accesibilidad y
posibilidades ‘de emocién. Pero, ademas, ha cambiado el
ritmo de la vida. Ahora se vive mas aceleradamente, méas
impacientemente. El tiempo ha cobrado un valor que no
tenia antes. La gente no quiere perder tiempo, se impa-
cienta frente a toda pérdida de tiempo y con tanta mayor
razon si el tiempo que se deja transcurrir es desfavorable
para sus condiciones de existencia. La gente ha aprendido
a ser practica, en cierto modo, utilitaria; a valorar lo que
pasa por la funcién positiva o negativa que el acontecer
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cumple para ella. Esto ha tenido que ejercer algin efecto
sobre el estilo de la oratoria. Ya no se aprecia el discurso
por la erudicién de que hace gala el orador, partiendo de
la edad paleolitica, ni por las parrafadas retumbantes y los
gestos teatrales. La gente quiere que se le explique en poco
tiempo, con elegante sencillez y simpleza, lo que interesa
conocer y nada mas que eso. Odia la redundancia, la pe-
dante exposicién de teorias, la tediosa relacién de antece-
dentes; odia, sobre todas las cosas, los debates" largos y los
discursos largos.

Esto debe tenerse presente si se quiere levantar el
prestigio del Congreso, que ha sufrido no poco por el vicio
de ‘“‘charlataneria” que le endilga una opinién muy gene-
ralizada en riuestro medio. La “verborragia” no ha podido
desterrarse todavia, y valga como ejemplo reciente un de-
bate de 1la Convencién Nacional de 1957 en el cual se es-
cucharon mas de 60 discursos. Resiente la eficacia del Con-
greso, le hace perder tiempo que podria dedicar a otros
asuntos importantes, trasmite a los sectores interesados
una impresién de insensibilidad. Lo que se espera de €él-es
que haga leyes, que las haga bien y que las haga rapida-
mente.

cEsta preparado nuestro Congreso para actuar de esta
manera? No. En 1940 se intent6 una reforma reglamenta-
ria bien inspirada, pero incompleta y deficientemente cum-
plida. Se establecieron limites de tiempo para el uso de la
palabra, pero a poco empez6 la practica de acordar pré-
rrogas con tal liberalidad que el propésito de la norma que-
d6 poco menos que anulado. La prohibicién de la lectura
de los discursos ha seguido siendo letra muerta. La fijacién
de ciertos dias para el tratamiento de despachos de comi-
si6én producidos por unanimidad, ha caido en desuso. El
mayor €xito de la reforma fue la fijacién del limite de una
hora y media para el planteamiento y consideracién de al-
gunos proyectos y mociones que antes insumian mucho
tiempo y desordenaban el desarrollo de la reunién. En lo
demaés, la Camara de Diputados no cambié ninguna de sus
caracteristicas reprobadas entonces y sus vicios se han ido
acentuando. Esto ha afectado su prestigio. Ya no se mira
al legislador con el respeto con que se lo miraba antes.
Ocupar una banca en el Congreso ya no es considerado
como un honor que culmina una larga carrera partidiaria.
Los politicos mas conocidos del partido oficial prefieren
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otros puestos en la direccién del partido, en el periodismo,
en empresas -del Estado o en la administracién piblica,
como si ocupar una banca en la Camara de Diputados o
en el Senado fuera un premio demasiado pequefio para
sus méritos, dignos, sin duda, de una embajada, cumbre
actual del ‘‘cursus honorum” para el mundillo politico y
social que se mueve alrededor de los gobiernos. Tanto ha
descendido en la estimacién general un puesto que no des-
defiaron Mitre, Sarmiento, Roca, Avellaneda, Pellegrini y
Uriburu, después de haber ocupado el sillén presidencial.
La incapacidad del Congreso para ponerse a la altura de
su responsabilidad ha corrido pareja con su pérdida de in-
fluencia en las decisiones gubernativas y con el agranda-
miento de la figura presidencial. Accién ripida es lo que
quiere la gente y el presidente est4 hecho para actuar, no
para hablar, mientras el Congreso sigue atado a viejas for-
mas que le permiten -hablar mucho pero actuar poco. De
todos modos, la labor ha tenido que hacerse, y por no estar
preparado el Congreso para desempefiarla bien, la ha cum-
plido muy mal. Ya antes de 1946 la presién del presiden-
te sobre el Congreso no pudo ser contrarrestada en lo que
tenia de abusiva. El fracaso del Congreso ha dado lugar
-a una creciente influencia de las organizaciones represen-
tativas de grupos de intereses, haciendo cada vez mas se-
ductora la idea de los “consejos econémicos y sociales” de
tipo corporativo. El Congreso estd corriendo el peligro
de que le ocurra lo que Ayala sefiala como porvenir para
las instituciones que no se adaptan a los cambios de la
época: quedar arrumbado y f6sil mientras crecen nuevas
-y distintas instituciones para cumplir su tarea.

Por supuesto que una reforma del reglamento de las
cdmaras no es suficiente para salvar al Congreso de ese
destino. Esta crisis del Congreso es un reflejo de ese otro
fenémeno llamado “crisis de la legalidad”, y acaso nunca
recobre su arntiguo esplendor. Por otra parte, si ocurre lo
que con la reforma de 1940, que quedé anulada por falta
de energia en su aplicacién, las cosas seguirdn su ‘curso
como hasta ahora. En cuanto a las posibles lineas gene-
rales de la reforma legislativa, se me ocurre sefialar las .
siguientes: : '

1. El legislador debe trabajar més, mucho més, en
las tareas especificamente legislativas. La dedicacién full
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time e$ necesaria por lo menos para los legisladores que
asumen mayor responsabilidad. Los que tenemos alguna
experiencia en la actividad que cumple el Congreso, sabe-
mos cuéntas reuniones de comisiéon fracasan por falta de
nGmero y cuanto tiempo se consume en la-espera de los
que faltan para formar “quorum’ reclamados por la aten-
cién del consultorio, del bufete, del comité, del periédico
etc. En la practica s6lo se trabaja los miércoles, jueves y
parte del viernes. Las horas mas inconvenientes se fijan
para las reuniones, cuando la fatiga del trajin diario —de-
dicado por lo general a otras actividades— ha disminuido
la capacidad de trabajo y la lucidez mental que requiere
la consideracién de cuestiones muchas veces complejas. Los
dias y horas de labor han de ser mas y los horarios fijados
deben respetarse mejor. Todo esto parece carecer de im-
portancia, pero muchas veces de las “cosas sin importan-.
cia” se consiguen resultados més sorprendentes que de los
planteos ‘“de principio” a los que tanta pleitesia verbal
se suele prestar aqui, mientras el anglosajén, con espiritu
préactico, resuelve estas cosas min(Gsculas y obtiene un ex-
celente funcionamiento de instituciones que nuestra pul-
critud teérica no puede hacer marchar bxen :

2. El legislador debe estudiar més. Debe, ademas, es-.
tudiar mejor. Se considera legislador estudioso en nues-
tro Congreso al que prepara su discurso con gran minucio-
sidad, consultando una montafia de libros y diarios de
sesiones. Ello le permite presentar una exposicién docu-
mentada de la doctrina y de los mas lejanos precedentes.
Pero {qué sabe de las cosas humanas que se mueven en el
coraz6n del problema? ¢Qué sabe de los intereses afectados
diversamente y a menudo contradictoriamente por la co-
yuntura? ¢Qué sabe de lo que cada uno de ellos tiene de
razonable y de abusivo? Del Congreso de los Estados Uni-
dos ha podido decirse que act@ian en sus comisiones legisla-
dores que saben tanto sobre los temas de su especializacién
como los técnicos méas capaces de la administracién pabli-
ca. Esto se consigue mediante una tenaz dedicacién al estu-
dio de los hechos vinculados a esos problemas, escuchando
¢ interrogando en audiencias pablicas de comision, a los
representantes de las organizaciones pGblicas y privadas
que pueden aportar conocimientos ttiles. Nuestros legis-
ladores, si son del partido del presidente, s6lo solicitan,
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reciben y utilizan la informacién unilateral que les su-
ministra el ministro responsable, para sostener el punto dé
vista oficial. El Congreso no ha querido atraer hacia si la
informacién de los intereses privados, como si temiera com-
plicarse en “cosas sucias”, sin reparar que la colaboracién
de esos mismos intereses es requerida cada vez més asidua-
mente por la propia administracién pGblica, que les da
representacién en comisiones asesoras, consejos econémi-
cos, directorios de empresas estatales, etc. Sera una poli-
tica inteligente integrar con habilidad la institucién legis-
lativa con los “grupos de presién’, sacandolos de la sombra
en que actiian para exhibirlos a la plena luz y aprove-
chando su colaboracién mientras sea leal y honesta.

3. Los legisladores tendran que hablar menos, mu-
cho menos. A esto ya nos hemos referido. Ademaés de los
plazos para hacer uso de la palabra, conviene fijar térmi-
no méaximo a la duracién del debate total de un asunto. La
prérroga de estos plazos debe ser drésticamente proscrita.
Nadie plensa en sacnflcar la libertad de palabra. Regla-
mentar no ‘es suprimir. El ejemplo de las legislaturas de
palses donde se entiende y'se practica la democracia con
mas autenticidad que en nuestro medio, debe servir para
disipar todo escriipulo al respécto. Es perfectamente posible
organizar un debate que sea a la vez expedito e ilustrado,
dando razonables oportunidades de expresién a todas las
opiniones. Para ello bastara con cambiar la estructura de
los discursos, suprimiendo las divagaciones, las redundan-
cias, las nutridas referencias histéricas y yendo directa-
mente al grano mediante una exposicién clara de lo que se
quiere decir. Si las circunstancias tornan importante una
sintesis' de la doctrina o la enumeracién de las etapas de
un proceso histérico, la divisién del trabajo és la solucién,
para lo cual bastard que en el bloque se distribuyan los
temas entre varios de sus miembros. Es menester que de
una buena vez se concluya con la corruptela de la lectura
de los discursos, practica que tanto ha desvirtuado la idea
del debate y contribuido a su deslucimiento y extensién
desmedida. Quien tiene escrito su discurso es sordo a todo
lo que se diga antes de que le llegue su turno; desdoblara
entonces sus papeles y leera, por lo general muy mal, su
pieza oratoria, aunque ella consista en una repeticién de
cosas ya dichas. La sala quedard poco menos que vacia;
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algunos legisladores leeran el diario, otros escribirdn car-
tas y se formaran corrillos que apenas dejaran oir lo que
diga el orador. La noci6én de responsabilidad se debilita
de este modo, porque cualquiera se cree capaz de interve-
nir en un debate sin debate, que mas se asemeja a un tor~
neo de lectura de mediocres composiciones. La supresién
de los discursos leidos, que s6lo requiere hacer eficaz una
norma que figura desde muy antiguo en los reglamentos
legislativos, es-otra de esas reformas “sin importancia”’ que
tanto pueden hacer para elevar el prestigio y la eficiencia
del Congreso. C '

4. Debera dedicarse mayor tiempo al .trabajo de las
comisiones y renovar sus métodos e instrumentos de labor.
Las audiencias piblicas, los “hearings” de las comisiones
norteamericanas, pueden adaptarse con provecho, cuidan-
do de limitar su extensién. La difusién de las mas impor-
tantes por medio de la televisién y la radiotelefonia, pue-
de tener un efecto extraordinario, familiarizando- al pueblo
con el trabajo legislativo y exaltando el prestigio de los
legisladores y de la labor que se cumple en’el Congreso. -

5. Las relaciones entre el presidente y el Congreso
deben regularizarse a través de orgdnismos pluripartida-
rios. El presidente se ha convertido, por.gravitacién de su
cargo, en un factor de la politica legislativa. No puede ni
debe prescindirse de él ni de los servicios de informacién
y asesoramiento que de €l dependen. Las principales ini-
ciativas de legislacién se originan en los departamentos
ejecutivos, porque son ellos los que estdn en contacto di-
recto con los problemas 'y conocen mejor sus caracteristi-
cas. No es prudente desoir sus consejos ni contrariar todas
y cada una de sus iniciativas, por simple espiritu de fac-
cién. El contacto regular del Congreso con el presidente
y sus principales colaboradores podria servir para un Gtil
intercambio de puntos de vista y para limar desde el co-
mienzo muchas zonas de friccién, con gran ventaja en la
economia del tiempo y en la calidad de los debates y leyes.
Este contacto es aconsejable no sélo con los jefes parla-
mentarios del partido del presidente, sino también con los
de los partidos de la oposicién, no para lograr unanimi-
dades sino para buscar coincidencias alli donde puedan con-
seguirse sin renunciar a la defensa de las propias .convic-
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ciones.” Este es uno de los modos por los que la oposicién
puede integrar realmente el ‘‘gobierno”, dando un sentido
positivo a su gestion y no meramente el negativo de la
critica de los actos del adversario. En nuestro pais la opo-
sicion es ernitendida y sélo se concibe como el constante y
sistematico repudio de todo lo que lleva el sello de la ini-
ciativa del partido dominante. Esto torna enconadas a las
luchas politicas y hace muy dificil el ejercicio de la demo-
cracia.' La intolerancia con el adversario nos impide reci-
bir y hacer sugestiones bien inspiradas, confrontar sus
argumentos con los nuestros, discutir sin incurrir en agra-
vios, respetar a quien no piensa como nosotros rindiéndole
el homenaje de creer que lo hace con tanta lealtad y bue-
na fe como nosotros mismos. Esto ocurre en todos los ni-
veles sociales, sin excluir, por supuesto, al Congreso y ni
siquiera a la Universidad, pero debemos apuntar al pasar
que signos muy alentadores de progreso en este sentido
han podido ser advertidos en la Gltima Convencién Na-
cional reunida en Santa Fe. Mucho se ganara si se logra
créar una relacién regular de este tipo. Los principales pro-
yectos podran llegar al Congreso bien aclarados en su sen-
tido y expurgados de todo aquello que, sin necesidad, po-
dria obstaculizar su 'aprobacién haciéndose mas facil el
trabajo de las comisiones y més rapido el proceso de san-
cxon de’ las ley&s

" 6. El tiempo de las cimaras debe ser administrado
con inteligencia. Esto es muy necesario porque ordinaria-
mente el Congreso funciona sélo durante cinco meses del
afio. Las reglas sobre limites de los discursos y de los de-
bates deberian ser complementadas por otras que asegu-
ren la rapida aprobacién de los asuntos que carezcan de
mayor importancia o que hayan sido despachados por una-
nimidad en las comisiones. La discusién del presupuesto,
que siempre promueve debates largos y confusos, debe ser
objeto de un ordenamiento especial y seria de desear que
siguiendo el ejemplo de muchas legislaturas, las cAmaras
se autolimitaran en materia de iniciativa de gastos, intro-
duciendo un elemento de orden en la confeccién del plan
financiero y confinando la funcién del Congreso a su pa-
pel tradicional de moderador de los gastos piblicos. La
“interpélacién” deberia ser utilizada con mayor prudencia,
exclusivamente para asuntos de gran importancia y no
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como arma politica para tener constantemente jaqueados
a los ministros, lo que ha desnaturalizado en ocasiones la
alta funcién de gobierno que este dispositivo constitucio-
nal esti llamado a facilitar. Acaso fuera favorable conside-
rar la posibilidad de reemplazar la “interpelacién” de tipo
tradicional por una reunién mensual en dia fijo, realizada
sin requisito de “quérum”, con la presencia de varios o
de todos los ministros para escuchar las preguntas que so-
bre los asuntos de su despacho les formulen en forma bre-
visima, sin fundamentos, los legisladores y contestarlas en
el acto, sin debate, o en la reunién préxima del rismo ca-
racter o por escrito. Esta es una préactica de los parlamen-
tos europeos que reforzaria el cumplimiento de la funcién
~ fiscalizadora del Congreso sobre la administracién ptblica.
En otro aspecto seri también conveniente organizar el tra-
bajo legislativo. Las estadisticas sobre la actividad de las
camaras ponen de relieve un desequilibrio notable entre
el nimero de leyes aprobadas en los primeros meses de
funcionamiento del cuerpo y el de las sancionadas en se-
tiembre. Sobre un total de 14.457, han sido aprobadas sélo
en el mes de setiembre de cada afio 10.102, 6 sea el 68 %,.
Algo debe hacerse para que resulte menos despareja la
distribucién del trabajo. en los cinco meses de funciona-
miento de las cAmaras y acaso ello podria lograrse por
intermedio del organismo de enlace a que antes me he
referido.- Durante el receso, trabajando en contacto con el
presidente, los ministros y las comisiones parlamentarias
competentes, ese organismo podria ponerse en condiciones
de presentar al comienzo del periodo ordinario un plan-de
labor inmediata, con proyectos en avanzado estado de ela-
borac16n

7. Los servicios auxiliares del legislador deben ser
modernizados. Esto no significa necesariamente un creci-
miento del nimero de empleados de que dispone la orga-
nizacién administrativa de cada cdmara, pero muy pro-
bablemente habra que gastar algo mas y, sobre todo, debe-
ran mejorarse las practicas de seleccién del personal, gene-
ralizando el ingreso previo concurso de oposicién, que tan
buenos resultados ha dado en los servicios de taquigrafos
y de informacién parlamentaria.

Muchos otros detalles podrian ser mdlcados. Baste,
para los propédsitos de este articulo, con lo dicho. Si se quie-
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re salvar al Congreso —no me refiero al edificio del Con-
greso ni a sus partidas de gastos en el presupuesto, sino a
lo ‘que significa su buen funcionamiento en el cuadro insti-
tucional del pais, como garantia de efectiva participaciéon
del pueblo en el gobierno del pais—, una reforma franca 'y
valiente es indispensable. Si no se la hace o si se la hace
o aplica timidamente, el Congreso fracasard una vez mas,
acaso en forma definitiva. Esto puede o no afligirnos se-
gin que deseemos o no mantener en lo esencial la estruc-
tura de valores que esta ‘destinado a proteger el Estado
democraticoliberal.

III

NOTAS SOBRE EL FUNCIONAMIENTO
DEL CONGRESO EN EL 90° PERfODO
‘ LEGISLATIVO '

“Dilema para el Congreso: reforma o fracaso”. En
esos términos planteaba en enero de 1958, casi en visperas
de la jornada comicial de la que habian de nacer las auto-
ridades del gobierno constitucional, la alternativa abierta
a las camaras’ legislativas. La ocasién no podia ser mas
propicia para empezar una etapa de la que el Congreso
saliera enaltecido por la superacién dé una crisis de més
de treinta afios. El problema éra serio, diria méas bien, dra-
matico, pero en esas visperas electorales en que los par-
tidos hacian un catilogo de problemas y proponian sus
soluciones, nadie se acordaba de este problema de la legis-
latura de la Nacién, con su suerte comprometida: por un
largo proceso de inexorable decadencia. Lo que habia de
suceder al Congreso de no reacmonar a tiempo era de fa-
cil pronéstico.

La’ crisis del parlamentansmo es un fenémeno que,
en mayor o menor grado, han padecido en los Gltimos cua-
renta afios todos los cuerpos legislativos, aun los que lu-
cen actualmente més sanos y robustos. El fenémeno es
concomitante con el de la expansién de las funciones del
Estado moderno y, en alguna medida, denuncia la inca-
pacidad del 6rgano deliberante del gobierno para ponerse
a tono con las exigencias de su papel en la nueva estruc-
tura estatal, llamada a resolver una gran cantidad de gra-
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ves problemas vinculados directamente-al bienestar de los
individuos y que, por eso mismo, requieren accién rapida
y expeditiva. Por no haber sabido actuar de este modo, las
legislaturas fueron y son objeto de criticas despiadadas.
Esta muy difundido en la comunidad el juicio acerca de
su inoperancia y ese juicio va cargado de intenciones anti-
democréticas en algunas prédicas. No hay duda de que el
fracaso del Congreso es peligroso para la suerte de las ins-
tituciones democraticas, como lo ejemplifica la experiencia -
europea anterior a la Gltima gran guerra. Su desprestigio
abre halagiiefias posibilidades para quienes ponderan al
gobierno dictatorial por la rapidez de sus realizaciones, en
una época en que la velocidad dramatiza el desarrollo de
los procesos sociales. Estd demostrado, sin embargo, que
una legislatura puede hacer frente a las mas graves emer-
gencias, haciendo en tiempo breve leyes correctamente re- .
dactadas y debatidas. Pero las legislaturas que han logra-
do ese resultado, pasaron por crisis intensas y las supera-
ron- luego de plantearse con serenidad y sin prejuicios,
algunos interrogantes acerca del papel que les toca desem-
pefiar ‘en el esquema constitucional, como asi también del
que corresponde a los legisladores, a los bloques politicos,’
a los instrumentos de asesoramiento y a los demas resortes
del mecanismo legislativo. Ese examen fue el preludlo de
importantes reformas e innovaciones. - .

Parece llegado €l momento de realizar un trabajo se-
mejante en favor de nuestro Congreso, aquejado por ma-
les antiguos que han aflorado a menudo recientemente.
La eleccién del 90° periodo legislativo para ilustrar las ob-:
servaciones que han de hacerse, se justifica por su actua--
lidad y no porque se desee sefialar defectos exclusivos del
actual Congreso. En su favor podran decirse cosas muy
importantes. Baste recordar que se caracterizé por el re-
torno a las mejores tradiciones e€n matéria de libertad de
expresion, respeto a los derechos de las minorias, espiritu
de independencia y afan constructivo. Pero no ha acerta-
do en la creacién y perfeccionamiento de técnicas para el
mejor cumplimiento de su funcién. Es conveniente afron-
tar con valentia y en manera alguna ignorar la insatisfac-
cién con que nuestra comunidad juzga el estado actual de
la institucién legislativa. Con las notas siguientes deseo
contribuir al estudio de este importante problema.
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I. Papel del Congreso en nuestra forma de gobierno.

La organizacién de los cuerpos legislativos en los pai-
ses de formacién democratica y liberal, obedece a dos tipos
principales, segiin el papel que les toca cumplir en el go-
bierno: '

-~ 1°) En algunos Estados, de estructura “parlamenta-
ria’, el Parlamento cumple, fundamentalmente, la funcién
de ventilar pablicamente los asuntos de gobierno. En cam-
bio, en lo que respecta a la funcién de legislar, cumple un
papel menor, ya que la iniciativa es casi exclusiva del Ga-
binete; el Parlamento discute y sanciona los proyectos
preparados por el Gabinete, pero son limitadas sus posi-
bilidades de influir en la iniciacién y en la redaccién de
las leyes. En esos cuerpos, lo esencial es la deliberacién y
no la legislacién.

"2°) En otros paises; de gobierno “presidencial’”’ fuer-
temente influido por el principio de la separacién de los
poderes, el Congreso tiene como funcién primordial ya no
la dé debatir pGblicamente y sancionar los proyectos que
le envie el Poder Ejecutivo, sino la de “hacer” las leyes,
es decir, ejercer con amplitud el derecho de iniciar proyec-
tos y de introducir a los presentados por el Poder Ejecu-
tivo todas las modificaciones que estime convenientes.

- No cabe duda de que nuestro Congreso pertenece a este
altimo tipo. Su organizacién debe adaptarse, en conse-
cuencia, a la funcién primordial de legislar que le com-
pete. La- discusiéon pablica de los asuntos de gobierno es
otra funcién del Congreso, pero si se torna la méas impor-
tante y ello redunda en perjuicio del desempefio de su
funcién de hacer leyes, se altera en su esencia la estruc-
tura de nuestro Gobierno. El- “Congreso” pasa a actuar
como un “Parlamento’, con esta consecuencia: o cede su
potestad virtual de “hacer” las leyes al Poder Ejecutivo,
como ocurrié en los congresos de 1946 a 1955, o hace malas
leyes. Si lo primero no acontecié durante el 90° periodo,
en cambio la calidad de las leyes aprobadas estuvo lejos
de ser 6ptima. Es que, como venia ocurriendo en los con-
gresos anteriores al presente, se ha sacrificado la funcién
de “hacer” leyes en aras de la funcién de “discutir” asun-
tos de gobierno. El Congreso actué como un Parlamento.

684



El Poder Ejecutivo —a diferencia del Ejecutivo anterior—
se abstuve de “hacer” leyes, respetuoso de la funcién cons-
titucional del Congreso. Y el Congreso utiliz6 su tiempo
para discutir asuntos pfblicos en el recinto, en vez de de-
dicar su mayor atencién a la preparacién de leyes. Cuando
llegé el final del periodo se vio ante su responsabilidad pri-
mordial y en pocos dias hizo leyes en gran cantidad, sin
estudio previo y casi sin discusién. De 336 leyes aproba-
das en todo el periodo, 289, o sea, el 86 %, quedaron san-
cionadas entre el 22 y el 30 de septiembre. Sefialemos que
este es un fenémeno caracteristico de todos nuestros con-
gresos, lo que confirma .que estamos sefialando viejos de-
fectos. En efecto, sobre un total de 14.457 leyes aproba-
das hasta 1958, 10.102, o sea el 68 %, llevan fecha del Glti-
mo mes de las sesiones ordinarias. En 1958 ese fen6meno
ha recrudecido.

Como punto de partida para un examen de la organiza-
cién de nuestro Congreso debe tenerse presente la necesidad
de establecer las condiciones para que pueda cumplir en de-
bida forma su obligacién de dar buenas leyes al pais. Esto
supone reajustar las disposiciones reglamentarias y corregir
practicas que se han ido asentando sobre la falsa imagen
de un Congreso que no se acomoda a su papel constitucional.
La orientacién de una reforma bien encarada debe ser la de
crear una organizacién moderna, dotada de técnicas e ins-
trumentos eficaces para hacer buenas leyes. El debate pa-
‘blico es, dentro de ese plan, una etapa importante del pro-
ceso de formacién de la ley, pero no la méas importante.
En la organizacién presente, a ella se han sacrificado las
demaéas y la reforma deberia reivindicar para los trabajos
preparatonos, la primaria importancia que se les as1gna
en las mejores legislaturas del mundo.

Reducido a lineas muy simples, el problema basico
de la técnica parlamentaria consiste en lograr una buena
reparticién del tiempo de que disponen las cdmaras. En
nuestro Congreso la utilizacién del tiempo es descuidada,
dispendiosa, carente de todo plan y orden. Ello resulta tan-
to mas sensible si se tiene presente que el Congreso argen-
tino no tiene tiempo que perder. A diferencia de otras le-
gislaturas que no tienen limite de funcionamiento, la nues-
tra s6lo actGia regularmente durante cinco meses del afio.
Ese hecho se refleja, como se ha sefialado, en la gran des-

“proporcién entre el nimero de leyes aprobadas en los pri-
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meros cuatro meses ¥ el de las votadas en el quinto mes;
tiene otro indicio resaltante en la comparacién entre el
tiempo dedicado al trabajo de las comisiones y el empleado
en las sesiones piblicas, con gran desequilibrio a favor de
éstas. Por causas diversas, casi siempre deleznables, se pier-
den horas y dias preciosos de ese tiempo escaso, en la espera
de legisladores que no estan a la hora fijada para la reunién
de la comisién o de la Camara, en la duracién excesiva de
Jlos cuartos intermedios, en los prolongados llamados para
votar, en la lectura de largos discursos, en la prolongacién
de debates agotados o innecesarios. El “leit motiv’ de la
buena utilizacién del tiempo ha de surgir una y otra vez
a lo largo de este trabajo, porque alli reside el secreto del
éxito en materia de organizacién legislativa.

I1. EIl papel del legislador y el del bloque

Se ha sefialado con verdad que en sus origenes las
asambleas fueron cuerpos aristocraticos y: que la teoria li-
beral les asigné el caracter de 6rganos integrados por hom-
bres seleccionados entre los mejores, a quienes los pueblos
confiaban un “mandato libre” para que dictaran en su
nombre, las leyes que creyeran mas convenientes. Se con-
cebia entonces a una legislatura como un lugar en donde
esos hombres selectos se reunian para conversar y conven-
.cerse mutuamente. Se estaba en pleno auge racionalista y
se tenia gran confianza en el poder de la Razén. Los pue-
blos elegirian a los hombres mejor dotados intelectualmen-
té y ninguno de ellos seria capaz de resistirse cuando bri-
llara refulgente la Verdad, descubierta por la Razén. De
alli también la importancia del discurso, porque la Palabra
es el instrumento de que se vale la Razén para mostrar la
Verdad. El legislador brillaba en ese esquema como ur va-
lor individual, sin rivales, dentro de la orgariizacion legis-
lativa.

Esta imagen ya no responde a la realidad. En ella no
se asignaba ninglin papel a los partidos politicos, a quie-
nes vemos desempefiando ahora un rol protagénico en la
vida ptiblica. Como expresién de esa realidad, ha cobrado
forma y fuerza una nueva institucion parlamentaria: el
“bloque” partidario. Los partidos solicitan el voto del elec-
torado ofreciéndoles el cumplimiento de “programas” y
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“plataformas”. En vez de un “mandato libre” los legislado-
res actian, en los aspectos mas importantes, bajo un “man-
dato imperativo”. Para ser fieles a sus promesas, quienes.
fueron elegidos bajo el mismo emblema, forman el “blo-
que”, uniendo la fuerza de su inteligencia y de sus votos.
El debate en el recinto ha adquirido, como consecuencia de
este hecho nuevo, un caricter completamente distinto al
que tenia antes. Ya no se discute para convencer a los du-
dosos o equivocados. Salvo en los pocos casos en que los
bloques déjan en libertad de accién a sus miembros, nadie
espera volcar a su favor un solo voto del grupo opuesto.
La discusién tiene por objeto dar publicidad a los actos de
gobierno y hacer conocer al electorado la postura de los.
partidos frente a cada una de las iniciativas consideradas
en las cdmaras. El electorado premiara o castigara esa con-
ducta, en las préximas elecciones. o

El bloque tiene en este Congreso muy importantes ta-
reas a su cargo. A €l le corresponde la responsabilidad de
cumplir el “programa” y sélo a través de €l puede lograrse:
ese propdsito en forma ordenada y coherente. Como quie--
ra que ello depende en buena parte de la utilizacién del
tiempo de que disponen las cimaras, al bloque le corres-
ponde trazar el plan de labor. Deben llevarse al seno del
bloque y no al seno de la Camara, las inquietudes indivi-
duales en favor de la ubicacién de un determinado asunto
dentro del plan. Resuelto el plan de labor en el seno de
los bloques, su aprobacién por la Camara no puede reque-
rir sino pocos minutos. Son grandes colaboradores del blo-
que mayoritario los presidentes de comisién, a quienes les.
corresponde urgir el estudio y despacho de las iniciativas
incluidas en el plan de labor. Al bloque toca, ademas, otra
funcién que, bien cumplida, facilita el desarrollo ordenado-
de las sesiones piblicas: distribuir entre sus miembros la-
tarea de sostener en el recinto los puntos de vista partida-
rios. Ello debe hacerse con habilidad y delicadeza, dando a
todos los miembros la oportunidad de intervenir en alguno-
o algunos de los principales debates, pero sin perder de
vista las limitaciones impuestas por la necesidad de cum-
plir el plan de labor dentro del tiempo fijado. Por Gltimo,
el bloque debe estar perfectamente organizado para que-
no se perturbe el curso de las sesiones por falta de “quérum”.

El legislador individual debe acomodarse a un papel
distinto al que le estaba reservado en los viejos congresos,.
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pero no menos importante. Como antes, puede iniciar pro-’
yectos deey, y no cabe duda de que un buen proyecto es
una base inapreciable para lograr en el menor tiempo posible
una buena ley. Del legislador individual depende el éxito
o el fracaso del sistema de comisiones, que requiere de él
puntualidad, intensa dedicacién, estudio. El legislador que
se ocupa seriamente del trabajo en las comisiones, encuen-
tra harto recompensado su esfuerzo por el prestigio que a
breve plazo conquista ante sus colegas, periodistas y pi-
blico en general. Es también funcién resaltante del legisla-
dor individual intervenir en los debates piiblicos —con las
razonables limitaciones impuestas por el rdeglamento— y
alli reside una importante fuente de prestigio personal. La
fuerza de su inteligencia y de su verbo, ya no sélo en el
recinto sino en el seno del bloque y de las comisiones, es
un valor que trasciende y que cimenta la fama de un poli-
tico con legitimas ambiciones de hacer una brillante carrera.

La aparicién del bloque como nueva personalidad a la
que se han trasladado algunas atribuciones del legislador
individual, no ha llegado, sin embargo, a privar a este Gl-
timo de excelentes oportunidades.. El bloque actia como
érgano coordinador y supervisor en el plano de las deci-
siones politicas que tienden al cumplimiento del plan de
gobierno sostenido por el partido; es, al mismo tiempo, el
6rgano ordenador del trabajo legislativo. Pero queda al le-
gislador individual un cémodo margen de actuacién per-
sonal y sigue siendo un factor influyente, con posibilidades
ya no circunscriptas al recinto, sino desplegadas en otros
circulos més intimos, como las comisiones y los bloques, en
donde se toman las verdaderas decisiones.

Si el bloque y los legisladores comprenden y cumplen
bien el papel que les toca desempefiar, se simplifican los
problemas de funcionamiento del-Congreso. En el 90° pe-
riodo, no se consiguié una perfecta armonia entre la ac-
cién colectiva y la accién individual y esa fue una de las
causas de la falta de orden que se advirti6 muchas veces
en la marcha del cuerpo.

III. El papel del Reglamento

El Reglameénto es un instrumento de que disponen to-
dos los cuerpos colegiados y puede afirmarse sin retaceos,
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que su existencia obedece a una necesidad congénita de
este tipo de organismos. La psicologia de las legislaturas
ha sido estudiada como un capitulo de la psicologia de las
multitudes y el Reglamento modera las tendencias natura-
les del grupo, imponiendo el orden en las deliberaciones, la
discusién pacifica, el método en la presentac1on y consxde-‘
racién de asuntos.

El Reglamento de la Camara de D1putados es un buen
reglamento. En sus origenes aparecen ligados a su historia
los nombres ilustres de. Bernardino Rivadavia y Jeremias
Bentham. A través de sucesivas adaptaciones. ha llegado
hasta ‘las manos de los legisladores presentes, después de,
haberservido a partir de 1820 a los congresos constituyentes.
y ordinarios que dictaron las més sabias leyes de la Repi-
blica. Condensa la experiencia vivida en ese peculiar que-.
hacer legislativo y combina sabiamente los dos principios
que todo buen reglamento debe saber.equilibrar:. el prin-
cipio del orden y el principio de libertad. Rectamente apli-
cado, permite que todas las opiniones sean expresadas.y
contiene, al mismo tiempo, los recursos indispensables con-
tra los abusos. Fija un orden al desarrollo de la labor, esta-.
bleciendo distintas etapas para la sesién,-pero, al mismo.
tiempo, no peca por excesiva rigidez y permite que en todo.
momento una considerable mayoria del cuerpo (dos ter-
cios) pueda actuar en la forma que indiquen las circuns-
tancias. .

El recuerdo de lo que hicieron cdmaras anteriores con
el Reglamento, utilizidndolo como instrumento para cer-
cenar la libre expresién de la minoria, explica el espiritu.
desdefioso con que se-lo ha manejado en el 90° periodo.
Por supuesto que este instrumento, como todos los instru-.
mentos, puede ser puesto al servicio de buenos o malos
propésitos. Pero no es sensato prescindir del Reglamento.
como instrumento ordenador del funcionamiento del cuer-
po, cuando se tiene la intencién de usarlo en forma derecha..

En el 90° periodo no se aplicé bien el Reglamento. Mu-
chas de sus disposiciones fueron dejadas-deliberadamente-
de lado. Este es otro'de los factores que contribuyeron a:
la falta de orden y a la mala distribucién del tiempo. Aca-
so haya influido el deficiente conocimiento de la ley de la.
Camara por parte de los legisladores. De todos modos, el
Presidente tiene el deber de hacer observar el Reglamento en
todas sus partes y todo diputado puede reclamar su obser-
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vancia si juzga que se lo contraviene (articulos 39, inciso 14
y 183)*. Una firme aplicacién del Reglamento serd la me-
jor garantia para el buen funcionamiento de la Camara.

A continuacién se sefialan algunas de las principales.
fallas advertidas en este aspecto y se sugieren unas pocas’
modificaciones tendientes a lograr los propoésitos senalados
en los capitulos antenores

1) Horario de las sesiones

La Camara fij6 en su primera se€sién ordinaria los dias
y horas de sesién. Como en periodos anteriores, se acordé-
que se iniciarian los miércoles y jueves a las 15 y los viernes
a las 9. El reglamento admite media hora de tolerancia.

La falta de puntualidad para la iniciacién de las sesio--
nes ha alcanzado en el 90° periodo margenes sin preceden-
tes. En el Congreso de Estados Unidos exactamente a las:
12 del dia la Camara de Representantes (formada por 432
miembros) inicia su sesién y, por lo general, a las 17 ya le
ha puesto término. Entre las 9 y las 12 las comisiones han
trabajado con rigurosa puntualidad. Para un legislador no:
puede haber un compromiso mayor que el de encontrarse
presente a la hora fijada por la Camara para iniciar la
sesiéon y que el de mantener el quérum mierntras ella con-
tinGa. La tardia iniciacién de la sesién hace que el cuerpo:
se encuentre en condiciones de iniciar la consideracién del
orden del dia apenas en las primeras horas de la noche,
cuando el résto del pafs ha concluido las actividades labo-
rales y se siente ya el cansancio de una jornada casi trans-
currida. A la iniciacién tardia de la sesién se agrega, y en
parte es su consecuencia, la terminacién de la misma a
altas horas de la noche o en la mafiana siguiente. Es un.
error creer que las sesiones prolongadas dan fama de labo-
riosidad al Congreso y ha sido, por el contrario, uno de los
hechos que mas se han destacado con un sentido de critica
desfavorable para el cuerpo y sus miembros. Es este un’
factor negativo y perturbador para el buen trabajo del Con-~
greso. El levantamiento de la sesién a horas avanzadas,
altera el plan de trabajo de las comisiones y muchas veces.
determina que no se realice la siguiente sesién de tablas
de la Camara, con lo que se pierde el tiempo adicional que
puede creerse ganado por este esfuerzo.

* Art., 200 en el reglamento vigente:
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" Afortunadamente; éstos son los vicios de més facil co--
rreccién: Basta que los legisladores ajusten el ordenamien-
to de sus actividades dando absoluta prioridad al cumpli-
miento de sus obligaciones. El1 Reglamento suple, ademés,
el recurso eficaz para llamar a la realidad a los remisos:
vencida la media hora de tolerancia es pertinente la mocién
de levantar la sesién y la Secretaria esta obligada a publi-
car los nombres de los asistentes y de los inasistentes, ex-
presando si la falta ha sido con aviso o sin €], ademés de
practicar el descuento de dietas. Los diputados estan igual-.
‘mente obligados a mantener el quérum. En el 90° periodo
se ha perdido mucho tiempo en los llamados para votar
por no haber quérum en el recinto. El Reglamento contiene
disposiciones sobre el particular, aunque de dudosa eficacia.
Debe confiarse mas en la buena organizacién de los blo-
ques para mantener €l nlimero. En cuanto a la duracién
de las sesiones, el principal remedio radica en. el acorta-
miento de los debates, a los que nos referimos més adelante.

2) Las etapas de la sesion *. ..

3) Homenajes.

El Reglamento fija media hora #* para los homenajes
que propongan los diputados. En varias ocasiones este pla-
zo fue excedido, como también el término improrrogable.
de 10 minutos de que dispone cada orador. Es aconseja-.
ble, en este caso como en los demés en que existe estable-
cido un término reglamentario, la estricta sujecién al mis-
mo y darle caracter de improrrogable. Ademas conven-
dria aplicar un riguroso criterio selectivo, para que no se
disminuya el alto significado que deben tener los honores
discernidos por los representantes del pueblo argentino.

4) La media hora de mociones **¥*. ..

5) La discusi6én en general

La reforma reglamentaria de 1940 introdujo los actua-
les limites de tiempo para el uso de la palabra, acordando
una hora a los informantes de los despachos de mayoria’

* Omissis, por las iodificaciones vigentes.
** El reglamento vigente fija 20 minutos.
*** Omissis, por las modificaciones vigentes.
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y-minoria, al autor del proyecto 'y al diputado que hable
en nombre de un bloque. Los demés diputados deben limi-
tar su expos1c1on a media hora. '
Antes se ha sefialado el camblo ocurrido en el papel
de la discusion en el recinto de las cdmaras, y la distorsién’
que ‘respecto a'la funcién principal del Congreso ha signi-
ficado atnbulr a esta parte del proceso de sancién de la
ley una importancia y un interés que superan ampliamen--
te a los asignados a las etapas de estudio y preparacién de
proyectos. En la distribucién del tiempo de las cAmaras, el
debate se ha quedado con la parte del leén, y ello ha ocu-
rrido con detrimento del que debié dedicarse a los otros
momentos de ese proceso, menos lucidos pero de posmvo
valor _ '
. Si ya en 1940 se sintié la fuerte preswn de factores que
h1c1eron aconsejable la limitacién .de los debates en gene-
ral —siguiéndose una tendencia universal en el desarrollo’
del derecho parlamentario— a ellos se han sumado otros
hechos nuevos que empujan en igual sentido. Uno de esos
hechos es el aumento del niimero de miembros de la Céa-
mara, lo que supone mayor cantidad de aspirantes a ocu-
par su tiempo. El problema no se presenta con iguales
caracteristicas para.el Senado que, aunque ha aumentado
también el nimero de sus intesrantes, puede permitirse al-
gunas liberalidades impracticables en un cuerpo del tama-
fio de la Camara de Diputados. '
Se advierte que en cada debate en general interviene
un nGmero crecido de diputados y ello ocurre aun en la
conmderacwn de proyectos aprobados por unanimidad. De-
bates en los gue intervienen 20, 30, 40, 50 6 60 diputados,
~ constituyen un ejemplo incomparable de mala’ utilizacién
del tiempo. Desnués de los informes de los miembros de la
mayoria y minoria de la comisién, de los discursos en nom-
bre de los bloques politicos, de la intervencién del autor
del proyecto y de tres o cuatro discursos mas, el debate
queda practicamente agotado. Continfia, sin embargo, a lo
largo de horas y horas, suc¢ediéndose oradores que no lo-
gran sacudir el estado de sopor que flota en el ambiente.
Muchos de esos oradores leen discursos y no hay duda de que
si se aplicara estrictamente la disposiciéon del Reglamento
que prohibe esas lecturas, se ahgerana considerablemente
la lista. :
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Este es uno de los aspectos de la reforma en que debe:
actuarse con mayor decision y valentia, sacrificando pe-:
queflas vanidades personales. A ese efecto son aconsejables:
estas innovaciones: '

a) Convendria aplicar estrictamente los términos del

art. 123 * del Reglamento, reformandolo para establecer:
que todos los términos que en él se fijan son improrro-
gables. Siempre quedara a la Camara, en ocasiones excep-’
cionales, €l recurso de decidir por el voto de dos tercios que’
la Camara se constituya en comisién, para la que no rigen
las limitaciones de tiempo en el uso de la palabra.

Se dird que una hora es insuficiente para el informe
de proyectos importantes. Mas bien puede sefialarse que-
el estilo de nuestra oratoria no se acomoda a ese término,’
por la estructura de los discursos, recargados con material
de dudoso interés. No se practica inteligentemente el tra-’
bajo en equipo, que permitiria repartir los temas entre va--
rios oradores, cada uno utilizando el término que les acuer-’
da el reglamento. E] término de una hora es suficiente para
que los principales oradores se refieran a los aspectos so-
bresalientes del proyecto, marcando su orientaciéon general.
La historia legislativa puede confiarse a un colega de co-
misién; otro puede hacer una resefia de las tendencias ju--
risprudenciales; un tercero puede tomar como tema de su
discurso la legislacién de otros paises; un cuarto puede
resumir la discusién doctrinaria. Es posible presentar de:
este modo un conjunto coherente de elementos de juicio,
matizando el debate con voces y estilos oratorios distintos,
en vez de esas pesadas piezas con que cada orador pretende
abarcar, con menor profundidad, todos esos aspectos, pro-.
duciéndose una lamentable dispersién de esfuerzos y re-
cargandose €l debate con referencias a temas, hechos y
argumentos ya incluidos en discursos anteriores. '

b) Para reducir la duracién excesiva del debate en
general por la intervencién de un niimero exagerado de
oradores, podria recurrirse a alguno de estos procedimien-
tos, previa una reforma reglamentaria: 1°, fijar antes de
iniciar el debate la hora en que se procedera a su cierre; 2°,
establecer un niimero maximo de oradores, ademas de los

* Art. 132 del reglamento vigente.

693



que hablen en nombre de la comisién, de los bloques y del
autor del proyecto; ese nimero podria ser menor cuando
se tratara de despachos sin disidencias. Esta restriccién
seria anéloga a la que los cédigos procesales fijan al nii-
mero de testigos, que no altera en su sustancia a la liber-
tad de defensa en juicio, asi como las limitaciones a los de-
bates que tiendan a fijarle una duracién razonable, no afec-
tan a la libertad de expresién, siempre que se dé oportu-
nidad a un nimero prudente de oradores de la minoria
para que exponga su pensamiento.

Debe tenerse presente que en la discusién en parti-
cular pueden intervenir los mismos u otros diputados, tan-
tas veces cuanto deseen por un maximo de 15 minutos.
Asimismo, ‘en casos excepcionales, la Camara podria de-
clarar libre el debate o constituirse en comisién. Para evi-
tar que la mocién de declarar libre el debate se convierta
en una prictica viciosa que frustraria el propdsito de la re-
forma, seria aconsejable requerir para su aprobacién ma-
yoria de dos tercios. '

6) La discusién en particular

El Reglamento acuerda a los diputados el derecho de
intervenir en la discusién en particular cuantas veces lo’
deseen, por un tiempo de 15 minutos, prorrogable hasta un
méaximo de 30 minutos *. En la Camara de Representantes
de Estados Unidos esta discusién se hace con un limite de
s6lo 5 minutos para cada intervencién. Parece suficiente
el plazo maximo dé 15 minutos, improrrogable, salvo, aca-
so, para los miembros informantes de la comisién y dipu-
tados que asuman la representacién de un sector politico de
la Camara. ' '

Es, asimismo, aconsejable, la aplicacién del articulo
87, introducido en la reforma de 1940 y que ha caido prac-
ticamente en desuso **, Esta disposicién establece que las
observaciones a los despachos deben hacerse por escrito y
la Camara no considerarid ninguna modificacién que no
haya sido formulada dentro de los doce dias en que los des-

* El art. 143 del reglamento vigente ha reducido esos términos a 10 mi-
nutos para cada diputado y una segunda por cinco minutos. Estas acertadas
reformas se ven en la prictica neutralizada por la “‘cortesia parlamentaria”.

¥* E]l art. 95 del reglamento vigente, contiene una norma semejante, re-
duciendo a 7 dias el término para formular propuestas de modificacién. Des-
conozco si se la aplica segln su espiritu o si también es victima de la “cor-
tesia parlamentaria”.
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pachos estdn sometidos a observacién, salvo su aceptacién
por la Camara o pronunciamiento expreso de la misma por
dos tercios de votos. Esta es una buena medida, que tiende
a preservar la unidad de los proyectos redactados por las
comisiones, a evitar las reformas sorpresivas o improvisa-
das y ahorrar tiempo a la Camara gracias a la correccién
anticipada de los despachos por las mismas comisiones. En
el 90° periodo no se ha formulado una sola observacién por
escrito, las discusiones en particular han sido desordenadas
y algunos despachos fueron rehechos en el recinto,. lugar
poco propicio para la tarea de redactar una ley. El fracaso.
del sistema de comisiones determind, en parte, ese hecho,
pero si, como se aspira, las comisiones han de volver a
constituir en el futuro los 6rganos asesores responsables
dé la Camara, debera ponerse a cubierto su trabajo contra
las reformas de Gltimo momento, por lo general incon-
gruentes con el plan y el mecanismo del proyecto. ‘

IV. EI papel de los otganos de mfotmacxon,
asesoramiento y coIaboraczon

El' Congreso esté llamado a cumplir una tarea que:
abarca una extensa gama de conocimientos. No puede es-
perarse que los diputados y senadores sean expertos en to--
das y cada una de las materias que reclaman su atencién,-
ni que realicen personalmente muchas operaciones de me-
nor importancia. Diversos 6rganos de informacién, aseso-
ramiento y colaboracién funcionan en las legislaturas para.
ayudarios en el desempeiio de sus funciones. :

1) Las comisiones

La divisién del trabajo entre cierto niimero de comi-
siones es uno de los principios sobre los que reposa el buen
funcionamiento de una legislatura. Ello asegura, a) la for-
macién de especialistas en las distintas ramas de la legisla-
cién; b) la confrontacién serena de opiniones y, en cuanto
las divergencias no recaigan sobre puntos esenciales, la eli-
minacién de desinteligencias infundadas o sin importancia
que perturbarian la discusién piblica; c¢) el trabajo prolijo:
en el conocimiento de los hechos y en la redaccién de pro-
yectos; d) el ahorro de tiempo en la discusién en el
recinto.
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Si fracasan las comisiones, se resiente la calidad de los
proyectos y se entorpece el proceso de su sancién. Esto se
ha sentido muy particularmente en el 90° periodo. Las
589 o6rdenes del dia que contienen despachos de comisién.
construyen una apariencia-engafiadora de laboriosidad sin
parangén, pero es pablico y notorio que la mayoria de esos
despachos se firmaron apresuradamente en las Gltimas se-
siones de la Camara, sin reunién previa de comisién. Las
comisiones no funcionaron mejor en los meses anteriores..
Las reuniones fracasaron a menudo por falta de nlimero;
muchas se iniciaron con gran retardo; algunas comisiones
fijaron para sus reuniones de tabla una hora cercana a la
de iniciacién de la sesién de.la Camara y la incompatibili-
dad horaria que podia preverse se produjo. Las pocas ex-
cepciones que podran sefialarse, no alteran la verdad de
este cuadro conocido por quienes actiian en el Congreso..
Todas las ventajas antes sefialadas del sistema de comi-.
siones, fueron asi anuladas. Su fracaso acentué las defi-
ciencias de la labor en el recinto y arrojé sobre la Camara
una tarea que no estd en condiciones de cumplir bien en-
reuniones plenarias.

Es de primordial importancia que se adopten todas
las precauciones necesarias para asegurar un buen trabajo
de comisiones. Ello requiere cambios de estructura y, so-
bre todo, que los legisladores empefien en esas tareas el
maximo de su tiempo y de su interés.

Los cambios de estructura del sistema de comisiones
deben tener por guia la conveniencia de que cada diputado
pertenezca solamente a una comisién. ‘Es aconsejable una
reduccién del niimero de comisiones permanentes y en modo
alguno un aumento como el que propicié la Comisién Es-
pecial que aconsejé algunas reformas reglamentarias. La
creacién de comisiones permanentes no debe determinarse
por la importancia intrinseca de la materia, sino por el
volumen previsible de accién legislativa en ese terreno. No
cabe duda, por ejemplo, que la energia atomica es un tema.
de extraordinario interés, pero no se justificaria, por el
momento, una comisién de energia atémica, pues no es pre-
visible un trabajo constante de naturaleza legislativa a su
respecto. ' .

Por igual razén conviene evitar la proliferacién de
comisiones especiales, que s6lo se justifican en casos ex-
cepcionales (investigaciones de tramite corto e intenso,
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proyectos de cédigo, etc.), pero no, como ocurre a menudo,
para hacer estudios sobre temas pertenecientes al domi-
nio de comisiones permanentes.

Deficiencias de este tipo estructural han contribuido-
al fracaso de las comisiones. Ademas de 23 comisiones per-
manentes (dos de ellas bicamerales), funcionan en este mo-
mento nada menos que 29 comisiones especiales (9 bica-
merales). Se dio el caso de diputados llamados a integrar
4, 5 y 6 comisiones y fueron muchos los miembros de 2 y
3 comisiones. Esto influy6é para que fracasaran reuniones,
se produjeran largas demoras y no se pudiera dedicar una
actividad persistente en cada comisién.

Es indudable que los legisladores deberian dedicar més
tiempo a su quehacer especifico. La actividad del legisla-
dor demanda una dedicacién exclusiva, pero nuestra expe-
riencia es que simultineamente se cumplen otras activi-
dades profesionales, politicas o de diferente indole, dejan-
do para las fltimas horas del dia la concurrencia al palacio
del Congreso. Una ley de incompatibilidades deberia impe-
dir estas desviaciones que perjudican la marcha de los
asuntos legislativos. La dieta debe ser compensatoria de
la dedicacién exclusiva. Las comisiones no marcharan bien
si fracasan sus reuniones o si se realizan a horas inconve-
nientes o en forma apresurada.

Un buen trabajo legislativo requiere, por lo menos,
estas dos condiciones: el correcto funcionamiento de las
comisiones y técnica legislativa. :

La eficiencia de las comisiones no se mide por el nG-
mero de sus despachos. Este parece haber sido el concepto
con que se traté de salvar el fracaso de las comisiones en
el 90° periodo y fue dable apreciar c¢c6mo, en los fGltimos
dias, las comisiones se dieron a la tarea de dar curso, sin
estudio, a un crecido niimero de proyectos de toda indole
y valor, muchos de ellos deficientes. Una de las funciones
que cumplen las comisiones es la de dar un ‘“entierro” si-
lencioso a muchas iniciativas carentes de interés o eviden-
temente inconvenientes, que a veces se presentan por com-
promiso politico o de otro orden. Una comisién puede pres-’
tigiar su actuacién con un solo despacho, si revela un es-
tudio serio sobre el tema.

El despacho apresurado en los tltimos dias del perio-
do traté de corregirse en la reforma de 1940, que fijé el 20
de setiembre como fecha limite, pero esta previsién ha sido
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anulada por la practica de autorizar a las comisiones a pro--
ducir despacho después de esa fecha. Convendria eliminar
del Reglamento esa posibilidad, para forzar a las comisiones
a expedirse con suficiente antelacién. Para los casos excep-
cionales siempre quedaria al cuerpo el recurso de consti-
tuirse en comision.

Los servicios de informacién, asesoramiento y colabo-
racién, a que nos referimos de inmediato, son un comple-
mento de valor inapreciable para las comisiones y su per-
feccionamiento ha de redundar en un positivo beneficio
también en este aspecto.

2) Los érganos de informacién y asesoramiento.

‘Un buen trabajo legislativo requiere, también estas
otras dos condiciones: correcto conocimiento de los hechos
vinculados al problema y habilidad técnica en la redac-
cién de leyes. '

Las camaras poseen dos valiosos instrumentos de in-
formacién parlamentaria: la Biblioteca del Congreso y la
Divisién de Informacién Parlamentaria de la Camara de
Diputados. Sin embargo, son limitados sus recursos y po-
sibilidades.- S6lo estdn preparados para suministrar una’
informacién de materiales escritos: libros, articulos, leyes,
proyectos, periddicos, etc. Es una informacién necesaria,
de gran -interés y utilidad, que debe ser facilitada acor-
dando a esos organismos los recursos indispensables. Pero
hay, ademés, otra informacién més- viva, que ellos no
pueden dar y que debe ilustrar la labor de las comisiones
para que puedan hacer una obra seria. Este otro tipo de
informacién sobre los hechos palpitantes del problema
que se considera, llega espontianeamente a las comisio-
nes, a través de los grupos de intereses conmovidos por la
situacién. En nuestro Congreso siempre se ha ‘desdefiado,
o, méas bien, desconfiado, de la informacién procedente de
esa fuente, porque se la sospecha —y es, sin duda— inte-
resada. Pero el legislador debe trabajar con los elementos
vivos de la realidad y no puede hacer un buen trabajo si
los aisla de su gabinete y construye un edificio normativo
sobre un terreno desconocido. En cuanto escuche a los in-
tereses opuestos, el peligro de la presentacién unilateral o
deformada de los hechos desaparecerd en buena medida,
ya que ellos mismos se ocuparan de sefialar las falacias de
sus contradictores. El legislador asumira frente a estos in--
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tereses una postura semejante a la de un juez durante el
periodo de prueba, escuchando, viendo, pidiendo explica-
ciones. Cuando, terminado el periodo informativo, pase a
deliberar para dictar su ‘“sentencia” en forma de un pro-
yecto de ley —aplicado a una situacién general y no par-
ticular— sabra a conciencia qué es lo que hace y cuiles
serdn las consecuencias de su decision.

La audiencia de los intereses privados en reuniones
pablicas de comisién, es una practica valiosa de otras pres-
tigiosas legislaturas. Con excelente intencién se hizo algu-
na tentativa en el 90° periodo, pero para que tenga éxito
es necesario que la innovacién vaya acompafiada de otras
reformas y se sujete a ciertas condiciones. En primer lugar,
ofrece el inconveniente de que requiere mucho tiempo y
durante el 90° periodo, como se ha dicho, no se hizo una
buena distribucién del mismo. El tiempo necesario para
este trabajo s6lo puede obtenerse si los legisladores lo res-
tan del que ahora dedican a ocupaciones extralegislativas..
Es decir que el sistema de audiencias requiere la dedica-.
cién exclusiva de los legisladores a que antes se ha hecho
referencia, realizando reuniones matutinas —y vespertinas’
en los dias en que no se retine la Camara— a hora tempra-
na y puntualmente. En segundo lugar, debe fijarse un tér-
mino preciso a este periodo informativo, para que no se
prolongue indefinidamente. En tercer lugar, debe hacerse
una seleccién inteligente entre quienes ofrezcan su testimo-
nio, eliminando a quienes deseen plantear problemas o in-
quietudes personales y no representen a intereses clara-
mente vinculados al asunto, salvo aquellos que puedan ha-
cer aportes técnicos o cientificos serios, avalados por una
notoria versacién en la materia. En cuarto lugar, debe acor-
darse un tiempo breve —no méas de 15 6 30 minutos—
para las exposiciones, sin perjuicio de las ampliaciones por
escrito. La publicidad de estas reuniones —limitada, sin
embargo, al periodismo y acaso a un reducido niimero de
otras personas, en razén del escaso espacio disponible en
las salas de comision— despertara interés general, pres-
tigiara al Congreso y servird para formar una opinién pi-
blica bien informada. .

Ademas del conocimiento de los hechos por informa-
ciones emanadas de los grupos privados de intereses, el
Congreso dispone y debe utilizar asiduamente la informa-
cién procedente de la administracién pablica, que encara
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los problemas desde dngulos diferentes. En los anteriores
congresos €sta fue casi la Gnica fuente de informacién,.
prescindiéndose de la de origen privado, con lo que se tuvo,
por lo general, un cuadro demasiado unilateral y se favo-:
recié el predominio del Poder Ejecutivo sobre el Congreso.
Contrarrestada o equilibrada esa informacién oficial con
la informacién privada, es sumamente Gtil, porque aporta
la experiencia de los llamados a ejecutar la ley. En el 90°
periodo, la informacién de que dispusieron las comisiones
fue deficiente, tanto de uno como de otro origen. Proyec-
tos de importantes repercusiones econémicas y financieras,
fueron despachados sin informacién o con mformacmn
unilateral. :

En cuanto al segundo requisito para lograr una buena
ley, esto es, 1a habil redaccién, es tenido muy poco en cuen-
ta. Existe la creencia de que se trata de una tarea facil,
para la que cualquiera esta calificado. Ello no es asi, por
supuesto. Excelentes abogados suelen ser malos redactores
de leyes; prosistas elegantes pueden carecer, por su parte,.
de los conocimientos béasicos de la terminologia juridica.
El buen gusto y la claridad en la expresién, el adecuado
empleo de los recursos de la técnica legislativa (secciones,
titulos, capitulos, articulos, etc.), la cuidadosa correlaci6n
de las diversas partes del proyecto y su armonia con la le-.
gislacion vigente, son atributos poco frecuentes en nuestras
leyes y esa falla origina dudas, incertidumbres, pleitos, re-
formas. Algunas legislaturas tienen organizados servicios:
de personal especializado en la redaccién de leyes, que ac-:
tGan solamente a pedido de las comisiones, trabajando con:
ellas desde el comienzo del estudio de un asunto y ocupan-
dose luego de redactar anteproyectos sobre la base de las.
instrucciones dadas por aquéllas. De este modo las comi-
siones. se desembarazan de una tarea delicada, confiandola
a personas calificadas, bajo su fiscalizacién y aprobacién.
Una oficina de ese caricter podria organizarse en el Con-
greso, pero siempre que pudiera contarse con un conjunto
pequefio pero muy calificado de abogados, seleccionados
mediante un riguroso concurso y con un jefe de reconocida
capacidad juridica. La organizacién de la oficina del “Le-
gislative Counsel” en las cdmaras del Congreso de Estados
Unidos puede servir de eJemplo de lo que puede hacerse
en esta materia.

700



3) Los 6rganos de colaboracién.

El personal de las cAmaras, especialmente el de Secre-
taria y comisiones, colabora estrechamente con los diputa-
dos. La eficacia de tal colaboracién depende del criterio de
seleccién empleado para su ingreso y promociones. El in-
greso por concurso en las oficinas de taquigrafos y de in-
formacién parlamentaria, ha dado excelentes resultados,
pero no se aplica igual regla de seleccion para el mgreso'
a las demaés oficinas de las cAmaras. Conviene poner tér-
mino a la antigua y viciosa préctica del ingreso y la pro-
mocién por recomendaciones politicas, Correlativamente
se han ido aflojando los lazos de la disciplina, de la Jerar-'
quia y de la responsabilidad. Los resultados de este sistema
—o mejor, falta de todo sistema— no han pod1do ser
buenos.

Debe recomendarse la aplicacién del concurso para
el ingreso y es encomiable la decisién adoptada en tal sen-
tido en el 90° periodo, para un grupo de taquidactilégrafos..
El procedimiento, empero, convendria que fuera general.

La jerarquia y responsabilidad de los Secretarios y
demais jefes administrativos debe ser restablecida. Sélo asi
podra contarse con una organizacién disciplinada y eficaz
y asegurar un régimen de justicia para decidir traslados
licencias, promociones, etc. Todo esto ha sido muy dificil
de obtener en una casa donde los legisladores se han pres-
tado, con buena intencién pero equivocadamente, a inter-
poner sus buenos oficios para resolver situaciones que de-
bieron ser tramitadas por via exclusivamente administra-
tiva. La jerarquia asignada por las Naciones Unidas a su
Secretario General y la autoridad que se le reconoce en el
manejo de la organizacién administrativa sin injerencias
de los delegados, es un buen ejemplo de lo que conviene
hacer en este aspecto. No puede obtenerse un servicio efi-
ciente sino sobre esas condiciones. Los legisladores deben
desembarazarse, por otra parte, de preocupaciones ajenas
a su funcién y que suelen resultar perturbadoras.

V. Utilizacién del tiempo del receso

Oportunamente se sefialé uno de los fené6menos carac-
teristicos del trabajo legislativo: su congestién en los Glti-
mos dias del periodo. Debe proveerse algin medio que per-
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mita trazar un plan de trabajo para los dos o tres priméros
meses del periodo y- para ello es indispensable utilizar el
receso en la preparacién de ese plan y estudio de los pro-
yectos incluidos en €], de manera que apenas reunidas las.
Camaras puedan ponerse a trabajar.

En varios paises existe la llamada ‘“comisién perma- -
nente”, que funciona durante el receso con ese y otros pro-
pésitos. Esta comisién podria estar integrada por los pre-
sidentes de bloques de ambas Camaras, trabajaria en con-
tacto directo con el Presidente de la Naci6én y los ministros
y podria asociar a su seno a los presidentes de las comisio-
nes permanentes a las que tocaria realizar el estudio de los
asuntos del plan. Al iniciarse el periodo ordinario la Ca-
mara encontraria preparado un material listo para la ac-.
cién inmediata. -

Las observaciones precedentes apenas apuntan algu-
nas de las posibles lineas de solucién del problema sefiala-
do, en sus aspectos mas sencillos y factibles.- Habra que ca-
lar m4s hondo para lograr resultados més ambiciosos que:
el de obtener una mejora urgente en el servicio que el Con-
greso debe al pais y al sistema democrético. Es de desear
que la legislatura de 1960 asuma con energia la responsa-. -
bilidad de una reforma valiente, llamada a extirpar vicios’
crénicos y recientes, aunque para ello deba sacrificar a me-
nudo intereses y vanidades. La alternativa de 1958 sigue
abierta: reforma o fracaso. S6lo que ahora la verdad del
dilema se ha hecho patente.
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