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PROLOGO

Quienes por primera vez se asoman al mundo parlamentario pue-
den estar seguros de encontrar en estas paginas el sostén académico,
practico y tedrico de la actividad parlamentaria. Lo haran con el valor
agregado de tener en este caso, como guia, a un autor que relne sa-
piencia y experiencia de manera equilibrada. Experiencia que se re-
parte porigual en los tres niveles del Estado, otorgdndole al texto una
validez "universal” en el territorio nacional y situandolo como herra-
mienta esencial de formacion para el diputado, el legislador y el con-
cejal, sus asesores y todos los integrantes de los cuerpos legislativos
de nuestro pafs.

Debemos reconocer que en materia legislativa, en Argentina tene-
mos aun el “techo muy alto”. Razdn de peso para que el conocimiento
de lo parlamentario se abra camino para ubicarse entre las principales
areas de formacion, no sélo de legisladores, como mencionamos, sino
también de administradores publicos y gobernantes.

Y si hablamos de acuerdos, también resulta evidente que una par-
te de las causas de nuestra endémica inestabilidad econémica y poli-
tica es atribuible al inestable vinculo ciudadanos-leyes-gobernantes.
Ahora, ¢una mejor calidad legislativa puede traducirse en mejor ca-
lidad institucional?, ;podemos vivir mejor si hacemos buenas leyes?
Estamos convencidos de que si, y buscamos ser parte de esa trans-
formacién de las bases institucionales, donde la calidad legislativa es
piedra angular.



8 - CALIDAD LEGISLATIVA

Quienes quieran sumarse a esa convocatoria estan en el lugar co-
rrecto. Podran los lectores, en esta obra, encontrar un pormenorizado
detalle de la las etapas de la ley, desde su génesis hasta su aprobacion.
También un anélisis del ambito parlamentario y las distintas activida-
des legislativas.

Sobre el autor, prefiero detenerme en una de las tantas facetas que
componen su extensa trayectoria, la de capacitador. Hace casi unos 20
anos que Héctor Pérez Bourbon, “Torchi”, nos acompana a los integran-
tes del Centro de Investigaciones Municipales Aplicadas (CIMA) a dis-
tintas ciudades y pueblos del interior del pais. Alli también su mision
de ensefiar y compartir experiencias en torno al ambito legislativo ha
sido prolifica, y sumamente valorada por cientos de hombres y mujeres
que desempenaron y desempefian funciones en érganos parlamenta-
rios locales y provinciales. Seguramente, esta obra también llegara a
todos los rincones del pais a través de la Fundacion Konrad Adenauer,
institucién que continlda acompafando de esta manera la promocidn
de la calidad institucional y democratica en nuestro pafs.

El lector, dvido de herramientas para comprender y mejorar su tra-
bajo diario en el ambito legislativo, puede estar seguro de que la obra
en cuestion es fundamental y necesaria; y su autor, un compositor de
gran agudeza en el analisis y la proyeccidn de los efectos de la ley.

Enzo S. Paoletta
Presidente del Centro
de Investigaciones Municipales Aplicadas



INTRODUCCION

El objeto de este trabajo

En este breve ensayo se plantea, como una primera aproximacion,
la posibilidad de relacionar dos cuestiones que podrian parecer no
contrarias pero si lejanas: la funcion parlamentaria y la gestion de la
calidad.

M3s precisamente, me propongo demostrar que es posible la utili-
zaciéon de conceptos, criterios y herramientas de gestién de la calidad
en la funcidn legislativa de los parlamentos.

La organizacion de este trabajo

Por razones metodolégicas entiendo que corresponde primeramen-
te establecer algunas precisiones conceptuales sobre cada una de las
dos piezas que constituyen el todo de este estudio: por un lado la ins-
titucion parlamentaria y por el otro la gestion de la calidad. A ello se
refiere la Primera Parte.

En la Segunda Parte se realiza un seguimiento de las distintas eta-
pas de la génesis y la elaboracion de la ley, relacionando cada una de
ellas con criterios y herramientas de la calidad que podrian utilizarse.

Aungue el tema es pretendidamente universal, centraré el analisis
en lo que sucede en los cuerpos deliberativos con funcion legislativa
en la Republica Argentina.



10 - CALIDAD LEGISLATIVA

Vale la pena sefalar que la organizacién de la Argentina como
Estado federal implica la existencia de un Congreso Nacional, com-
puesto de dos cdmaras (Senado y Cdmara de Diputados); de veinticua-
tro legislaturas provinciales, ocho de las cuales son bicamerales y die-
ciséis unicamerales; y de alrededor de 2.200 gobiernos municipales
que, en su mayoria, tienen una rama ejecutiva (intendente) y una rama
deliberativa-legislativa (concejo municipal o concejo deliberante).

La organizacién y el funcionamiento de todos estos cuerpos co-
legiados con funcion legislativa es muy semejante, mas alla de los
problemas de escala: obviamente, la complejidad de la Camara de
Diputados de la Nacion, con 257 miembros, es sensiblemente mayor
que la de un concejo deliberante de cinco o siete integrantes. Aun asf,
considero que las pautas, los criterios y las herramientas de gestion de
la calidad que se desarrollan en este trabajo pueden resultar de utili-
dad para todos ellos.



PRIMERA PARTE:
LOS COMPONENTES DEL TODO

El parlamento

Lainmensa mayoria de los Estados modernos organizan su gobierno
siguiendo el esquema de Montesquieu de la divisidn tripartita del po-
der en un 6rgano legislativo, un érgano ejecutivo y un érgano judicial.

Ese esquema es el que tienen el gobierno nacional y los gobiernos
provinciales en la Argentina. En el nivel municipal sélo existen el legis-
lativo y el ejecutivo, ya que los municipios carecen de Poder Judicial.

El 6rgano legislativo en el entorno del gobierno

Lo primero que debe tenerse en cuenta, entonces, es que no puede
analizarse al Parlamento como una unidad aislada. Mas alld de su au-
tonomia organica y funcional es, en rigor, un subsistema de un sistema
mayor: el Gobierno en su totalidad.

En el caso de la Republica Argentina el sistema de gobierno es del
tipo de lo que la doctrina ha dado en llamar presidencialista; es decir,
un Poder Ejecutivo totalmente separado del Legislativo y que surge de
una eleccién independiente de las elecciones legislativas, aun cuando
ambas se realizan muchas veces en forma simultanea.
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Esto produce lo que Loewenstein denomina interdependencia por
coordinacién en lugar de la interdependencia por integracidon propia
de los sistemas parlamentaristas.?

Por otra parte, es el Poder Judicial el encargado de interpretar las
leyes en relacidn con su aplicacidon a cada caso concreto, controlando
su correspondencia con la norma superior, la Constitucion.?

Este esquema se aplica en el orden nacional (también llamado go-
bierno federal) y en los distintos gobiernos provinciales, con minimas
variantes entre uno y otros.?

Como se verd mas abajo, ello es muy importante al momento de
establecer un analisis del producto legislativo seguin criterios de ges-
tién de la calidad. En efecto, aunque puede considerarse que el desti-
natario final del producto del Parlamento, la ley, es la ciudadania en su
conjunto, ello se ve intermediado por el Poder Ejecutivo, quien parti-

1 LoewensTeN, KARL, Teoria de la Constitucion, 22 edicién, Ariel, Barcelona, 1979,
p. 103 y ss. Este autor propone una nueva division, a la que propone que se la deno-
mine “division de funciones” mas que “division de poderes”, que es la denominacion
tradicional. Asi —en una sucinta y mas que simplista explicacién—, adjudica la funcién
de tomar las decisiones politicas fundamentales al Legislativo mas el Ejecutivo, la de
ejecucion de esas decisiones al Ejecutivo y la funcién de control al Judicial.

2 Aunque es comun considerar que la funcion del Poder Judicial es aplicar las
leyes, en rigor ello no es asi. El articulo 112 de la Constitucién Nacional dice: “En
la primera instalacion de la Corte Suprema, los individuos nombrados prestaran ju-
ramento en manos del Presidente de la Nacion, de desempenriar sus obligaciones,

administrando justicia bien y legalmente, y en conformidad a lo que prescribe

la Constitucion. En lo sucesivo lo prestaran ante el presidente de la misma”. (El re-
saltado y subrayado es mio). Es decir, entonces, que la aplicacién de la ley es un
medio para administrar justicia pero no es una finalidad en si misma.

3 Este sistema de gobierno presidencialista es el que tienen también los go-
biernos municipales, con excepcion de unos pocos municipios que tienen un sis-
tema de gobierno parlamentarista. Como se sefial6 més arriba, en la Republica

Argentina los gobiernos municipales carecen de Poder Judicial.
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cipa de la decisidn a través de la promulgacion, y por el Poder Judicial,
quien al momento de su aplicacion la interpretara y controlara su co-
rrespondencia con normas de rango superior; si encuentra que esa ley
es contradictoria con alguna norma de rango superior puede declararla
inconstitucional y, consecuentemente, quitarle eficacia para la aplica-
cidn en ese caso.

Esto refuerza la idea, mencionada mas arriba, de la integralidad del
gobierno mas alld de que esté constituido por distintos 6rganos con
funciones diferenciadas.

La organizacion del cuerpo legislativo

En lo referente a su organizacion interna los 6rganos legislativos
suelen tener algunas caracteristicas que los hacen sustancialmente di-
ferentes del resto de las demas entidades del ambito privado y aun del
ambito publico.

Mas alld de la sefialada unicameralidad o bicameralidad, cada una
de las camaras legislativas se compone de tres estructuras diferencia-
das que interactdan entre si.*

Puede observarse la existencia de una estructura administrativa, la
que a su vez se divide en dos sectores: el sector parlamentario y el sec-
tor administrativo. Este Ultimo es el que tiene a su cargo las tareas re-
feridas al funcionamiento de la organizacion como tal, o sea, las areas
de personal, compras, contaduria, tesoreria, mantenimiento, maestranza
y otras. El sector parlamentario tiene a su cargo la logistica de la tra-
mitacion parlamentaria propiamente dicha: recepcion y caratulacion de
proyectos, giro a comisiones, recepcién y publicacién de dictamenes o

4 Un estudio mas pormenorizado sobre la organizaciéon de un cuerpo legislativo
y sobre el punto siguiente, las estaciones de trabajo del legislador, puede verse en
el capitulo de mi autoria en Grosso, BeaTriz M. Y oTRos, Prédctica parlamentaria, edi-
cion del Instituto de Capacitacion Parlamentaria de la H. Camara de Diputados de
la Nacion, Buenos Aires, 1999, p. 31y ss.
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despachos de comisidn, registro de los debates (usualmente a través de
un servicio de taquigrafia) y elaboracion de las actas de sesiones vy, en
general, todas las areas que tienen relacién directa o indirecta con la
funcion parlamentaria del cuerpo; asi, en algunos de ellos existen tam-
bién areas de busqueda de antecedentes y de asesoramiento técnico.

El personal de estas areas de la estructura administrativa suele ser
personal estable, permanente.

Paralelamente a la estructura administrativa puede observarse una
estructura legislativa integrada por tres niveles o estamentos: un esta-
mento inferior donde se encuentran cada uno los legisladores con su
oficina directa de apoyo (secretarios, asesores, etc.); un segundo esta-
mento donde se encuentran las comisiones, integradas por legislado-
res, personal estable de las comisiones y personal politico (transitorio)
de asesoramiento; y un tercer estamento donde se ubica a la Camara
en su conjunto sesionando en el recinto.

Finalmente, puede observarse también la existencia de una estruc-
tura politica, que es precisamente el sistema de bloques politicos, cada
uno de los cuales cuenta con personal transitorio de apoyo.

Obviamente, el centro de la actividad del cuerpo se da en la estruc-
tura legislativa, verdadera "usina productiva” de la organizacion, a la
que la estructura administrativa le brinda la logistica necesaria para
su funcionamiento y la estructura politica le brinda el sustento de la
representatividad.

El presidente de la Camara es el mismo para las tres estructuras,
aunque pueden diferenciarse sus funciones. Por ejemplo: como presi-
dente de la estructura administrativa podra firmar un contrato de re-
paracion del edificio o designar a un funcionario, como presidente de
la estructura legislativa podra determinar el giro de un proyecto a las
comisiones pertinentes o dirigir el debate, y como presidente de la
estructura politica podrd hablar en nombre del cuerpo o asistir a las
reuniones de gabinete del Ejecutivo representando a la Camara.

Por encima del presidente esta la maxima autoridad del cuerpo, que
es, precisamente, la Cdmara en sesion.
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Estas tres estructuras sefialadas, aunque pueden distinguirse con-
ceptualmente, estdn en una permanente interrelacion, tanto formal
como informal. El aspecto e interrelacion formal mas destacable es,
seguramente, la Comision de Labor Parlamentaria, integrada por las au-
toridades del cuerpo y los presidentes de los bloques politicos y una
de cuyas funciones principales es programar el temario de la sesion.
Configura un verdadero reflejo de la estructura politica en la estructura
administrativa.®

Estas caracteristicas organizacionales de un cuerpo parlamentario
también deben ser cuidadosamente consideradas al momento de ana-
lizar la factibilidad de aplicar o no criterios de gestion de la calidad.
Hay, al menos, tres puntos importantes a tener en cuenta.

El primero de ellos es la identidad existente entre la maxima auto-
ridad y el operario final. En la mayoria de las organizaciones la autori-
dad superior establece las politicas y da las érdenes y directivas; estas
directivas, a medida que descienden en la organizacién, se hacen me-
nos generales y mas especificas y el producto final es elaborado por
el estamento inferior de la organizacion. En una camara legislativa, al
contrario, el producto final surge del debate de la Camara en sesibn
que, como se ha visto, es a la vez la maxima autoridad.

El segundo punto a tener en cuenta es que, ademas, esa maxima
autoridad es de una renovacién periédica regular. En la Argentina los
cuerpos legislativos se renuevan, en algunos casos, parcialmente cada
dos anos; y en otros casos, totalmente cada cuatro afos.

En ambas situaciones debe preverse que el compromiso que la au-
toridad debe asumir si se quiere implantar exitosamente un sistema
de gestion de la calidad puede llegar a fracasar ante una renovacion
del cuerpo.

5 La Comisién de Labor Parlamentaria existe practicamente en todos los cuer-
pos legislativos de Argentina, aunque no esté, en muchos casos, reflejada en la
letra del Reglamento respectivo.
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De lo anterior se desprende un tercer punto a tener en cuenta. En
los cuerpos legislativos de la Argentina el total del personal suele dis-
tribuirse aproximadamente por mitades entre la planta permanente,
estable, y la planta politica, transitoria. Este personal transitorio se
renueva, en buena medida, ante cada renovacién total o parcial del
cuerpo de legisladores. La necesaria capacitacién de ese personal para
lograr la eficaz continuidad de un sistema de gestion de la calidad ad-
quiere, por ese motivo, caracteristicas especiales.

Las estaciones de trabajo del legislador

En el analisis estructural planteado pueden apreciarse lo que deno-
mino "“las cinco estaciones de trabajo del legislador”. Ellas son:

1) suoficina
2) las comisiones
3) elbloque
4) elrecinto
)

el distrito

Ul

En efecto, el legislador realiza tareas y desempena funciones dife-
rentes segln esté trabajando en uno u otro de los dmbitos sefialados.

En su oficina, que seria el estamento inferior de la estructura legis-
lativa, el legislador prepara proyectos para presentar al cuerpo, analiza
proyectos de otros legisladores, recibe a personas que le llevaran sus
inquietudes o le presentaran propuestas o diferentes puntos de vista
respecto de determinados temas o de determinados proyectos que es-
tén analizdndose en la Camara, prepara sus intervenciones en distintos
ambitos a los que debe concurrir por razén de su cargo, concede en-
trevistas periodisticas; en fin, un sinnimero de tareas que hacen a su
funcion de legislador vista desde una dptica individual.

En esta estacion de trabajo el legislador, si bien esta sujeto jerarqui-
camente a la Cdmara (ésta podria sancionarlo por las causales previs-
tas en la normativa pertinente, llegando incluso a la expulsién), goza
de una absoluta independencia funcional; nadie tiene autoridad for-
mal para exigirle al legislador que se ocupe de tal o cual tema o que
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proponga tal o cual tipo de solucién para un problema determinado. El
legislador se ocupa de los temas que él prefiere y propone las solucio-
nes que a él le parecen mas convenientes.

En las comisiones, estamento intermedio de la estructura legislativa,
el legislador analiza los proyectos que estan a estudio de la comision,
en sus aspectos técnicos, con la colaboracion de sus asesores, y busca
el consenso politico, con los demas miembros de la comisién, a efectos
de producir el despacho o dictamen que se presentard al cuerpo para su
aprobacién. Si es presidente o autoridad de comisién tendra, ademas, al-
gunas tareas adicionales vinculadas a su organizacién y funcionamiento.

Vale la pena advertir que en esta estacidn de trabajo el legislador
ya no tiene independencia funcional: debera ocuparse de los asuntos
que la Cadmara le ha encomendado a esa comision y, dentro de éstos,
de aquellos que la comisién decidié tratar.

El tercer ambito de trabajo del legislador es el bloque. Es obvio que,
aunqgue pertenezcan a un mismo partido politico, las posiciones de los
diferentes integrantes de un bloque no estan condicionadas sélo por
los factores ideolégicos sino que, ante cada proyecto en particular, in-
fluiran también otros aspectos, por ejemplo, en el Congreso Nacional,
la provincia o la region a la que pertenece. Se hace necesaria, en conse-
cuencia, una discusién interna a efectos de definir cual serd la postura
que el bloque, como érgano de expresion de un partido o de un sector
politico, va a adoptar en tal o cual circunstancia.

Como puede verse, la tarea del legislador en el bloque es bastante
semejante a la que debe realizar en la comisién: la bisqueda de acuer-
dos y posiciones comunes partiendo de puntos de vista diferentes.

Por otra parte, el legislador que integra una comision y pertenece a
un bloque debe ir advirtiendo a cada uno de estos sectores qué es lo
que esta sucediendo en el otro. Debe informar a la comision cual es la
posicion de su bloque y debe informar al bloque cuales son los acuer-
dos que estan plasmandose en la comisién. De este modo, tanto la co-
mision como el bloque irdn ajustando sus posiciones para lograr una
solucion posible. Si esta tarea se desarrolla correctamente por parte de
cada uno de los legisladores, el acuerdo a que se arribe en la comisidn
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sera facilmente expandible a la totalidad de la Camara; si no, el acuerdo
de la comisién reflejado en el despacho podra naufragar en el pleno.

He senalado como cuarta estacion de trabajo del legislador el re-
cinto. El recinto es el asiento natural de la maxima autoridad de las
tres estructuras de la Cdmara, o seg, la Cadmara en pleno. Alli el legis-
lador expresa y deja sentada su opinidn acerca de los proyectos o de
los temas que se estan tratando, y participa con su voto de la decision
del cuerpo. Es un error muy difundido el creer que es en este ambito
donde se discuten los proyectos y se busca el consenso; no es asi. El
verdadero trabajo de bisqueda de consenso se da, como he dicho, en
las comisiones; al recinto se llega con la posicion ya tomada. La tarea
del legislador en este ambito, entonces, no es tratar de convencer a los
demas legisladores, sino explicar a la ciudadania, desde su punto de
vista, cudles son las conveniencias —o inconveniencias, segun el caso—
de esta decisién que la Camara va a tomar.

Finalmente, la quinta estacion de trabajo del legislador es el dis-
trito. No puede soslayarse u olvidarse el hecho de que el legislador
dura en su mandato una determinada cantidad de afios (en Argentina,
usualmente cuatro), al cabo de los cuales debe volver a preguntarle a
la poblacion de su distrito si esta o no conforme con su desempefo
como legislador y si estd dispuesta o no a avalar que ocupe una banca
por un nuevo periodo. La tarea en el distrito, entonces, tampoco puede
descuidarse. Son muchos los casos de buenos y aun excelentes legisla-
dores que, por ocuparse sélo de sus otras estaciones de trabajo, no han
logrado que, al finalizar su mandato, el voto de su provincia les permita
seguir siendo legisladores.®

6 En el ambito municipal esta estacion de trabajo es mas inmediata, por cuan-
to el legislador, el concejal, vive en la misma ciudad o en el mismo pueblo donde
desarrolla sus tareas especificas; en los distritos que tienen un sistema municipal
de municipio-partido, como la provincia de Buenos Aires, podra haber otras ciu-
dades o pueblos que también pertenezcan a su misma estacién de trabajo “distri-

to” pero igualmente seran localidades cercanas. Notese, sin embargo, que a nivel
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Esta diversidad de tareas implica que el legislador debe enfrentar-
se, necesariamente, a una simultaneidad y superposicion de actividades
que hace que no siempre pueda cumplir con todos los compromisos con-
traidos. Si dos comisiones que él integra se rednen a la misma hora, ne-
cesariamente deber3d faltar a una. Si la sesion se prorroga mas alla de lo
esperado, 0 pasa a cuarto intermedio a una hora no prevista, puede super-
ponerse con una entrevista que él haya concertado con anterioridad. Por
ese motivo, el manejo de la agenda es una tarea dificil para el legislador.

Al momento de implantar un sistema de gestion de la calidad, con
la consecuente asignacion de responsabilidades, esta multiplicidad de
tareas que tiene el trabajador mas importante del cuerpo legislativo
también debe analizarse cuidadosamente.

Los principios del tramite parlamentario

Finalmente, para completar el analisis en lo relativo a los parlamen-
tos como institucion de gobierno, es menester detenerse un tanto en
lo que es el tramite parlamentario.

No se trata aqui de desarrollar un estudio sobre el procedimiento
parlamentario sino simplemente de sefalar algunos principios que ri-
gen ese procedimiento y que deben considerarse al momento de pre-
tender instaurar un sistema de gestion de la calidad.

La mayoria de los procesos consisten en una acumulacion de valor
sobre algo que se ha realizado o elaborado antes. En el tramite parla-
mentario, en cambio, en cada paso del proceso se produce el reem-
plazo de lo existente por un nuevo producto, lo que de alguna manera
implica la destruccion del anterior.

Por ese motivo la mayor o menor calidad de los productos interme-
dios no tiene un reflejo directo o un correlato inevitable en la mayor o
menor calidad del producto final.

provincial, y mas aun a nivel nacional, la estacion de trabajo “distrito” puede resul-

tarle muy lejana de su camara legislativa.
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Un carburador de mala calidad repercute necesariamente en forma
negativa en la calidad total de automovil. Pero el proyecto confeccio-
nado con una deficiente técnica legislativa que presenta un legislador
puede ser corregido por la comision al elaborar el despacho y resultar,
a la postre, un producto de excelencia. Al contrario, el hecho de que el
proyecto presentado por el legislador sea de una técnica legislativa de
alta calidad no garantiza que el despacho de comision lo sea ni tam-
poco que un buen despacho de comisién no sea desvirtuado o “arrui-
nado” por correcciones introducidas durante el debate en el recinto.”

Es éste un punto a considerar al momento de establecer cual sera
el orden en que habran de introducirse los criterios de gestion de la
calidad en los distintos sectores de la organizacion.

Por otra parte, en el procedimiento parlamentario los plazos no tie-
nen esa caracteristica de rigidez que necesariamente acompafa las
tramitaciones administrativas y los procesos judiciales. En el tramite
parlamentario el plazo suele ser la excepcion y no la regla.

"[..] la rapidez no es un atributo esencial de una legislatura y, en la
mayoria de los casos, acelerar el proceso legislativo no es un pro-
posito deseable. Desarrollar la politica publica toma tiempo, mismo
en esta era de comunicaciones casi instantaneas. Se debe consultar

7 En otros paises la posibilidad de modificacion de los textos durante su tra-
tamiento en sesidén es muy restringida o se prevén mecanismos correctivos. Por
ejemplo, el Reglamento del Congreso de los Diputados en Espafia posibilita, en su
articulo 119, la vuelta a Comisién para que ésta “efectie una redaccion arménica
que deje a salvo los acuerdos del Pleno” cuando por causa de modificaciones
introducidas durante el debate “el texto resultante pudiera ser incongruente u os-
curo en alguno de sus puntos”. Nada de eso existe en las camaras legislativas de
la Republica Argentina; tanto en el orden nacional cuanto en el provincial y en el
municipal, es costumbre introducir modificaciones acordadas durante el debate,
sin asesoramiento técnico suficiente, con el consiguiente riesgo de desvirtuar la

calidad de lo previamente escrito.
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con los varios sectores de la sociedad que van a ser afectados por
una determinada ley importante para determinar sus opiniones. Se
debe consultar, asimismo, la opinién de los funcionarios ejecuti-
VOS que se van a encargar de la ejecucion de la nueva politica. Los
peritos, eruditos y especialistas técnicos todos tienen un interés
comprensible en aportar a la politica definitiva que promulgue la
Legislatura. Se deben movilizar las facciones legislativas dentro de
los partidos v a través de las lineas partidarias en apoyo a la pro-
puesta. La accion rapida puede ser accién irreflexiva.”

RunDQuisT, PauL (Funcionario del Servicio de Investigaciones de la
Biblioteca del Congreso de EE.UU.), "Modernizacién de la Funcién
Legislativa”. Documentos y Conclusiones, Primer Congreso
Internacional de Modernizacién Parlamentaria, Buenos Aires,
1990, Tomo |, p. 357. Citado por ROVNER, RicARDO D. en La ca-
pacitacion de los legisladores. Este trabajo fue escrito en 1999.
Luego de estar inédito durante algunos anos fue posteriormente
publicado en Debates de Actualidad, N° 196, Afio XXI, Asociacion
Argentina de Derecho Constitucional, p. 83.

Tampoco es razonable medir la eficiencia de un cuerpo parla-
mentario en razén de la cantidad producida, como sucede en buena
parte de las demas organizaciones. Mayor cantidad de leyes no sig-
nifica, en absoluto, mejor calidad de trabajo del cuerpo legislativo.

Por estos motivos, las mediciones de cantidades y tiempos, tan ne-
cesarias en el control de gestidn de la calidad en otras organizaciones,
en la funcién legislativa de un cuerpo parlamentario deben ser apli-
cadas con mucho criterio -y, en general, con un criterio sumamente
restrictivo—, por cuanto la mayoria de las veces resultan de poca o nula
utilidad.

Por ultimo, no puede olvidarse que las decisiones que toma un
cuerpo legislativo se basan fundamentalmente en el consenso, en los
acuerdos. Ello hace que el procedimiento en si mismo deba ser flexi-
ble, adaptable a cada circunstancia en particular.
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En consecuencia, la sistematizacion de los procesos, con controles
intermedios y asignacion de responsabilidades inherentes a un siste-
ma de gestion de la calidad, presentan, en un cuerpo legislativo, mati-
ces muy propios que deben analizarse cuidadosamente.

Gestion de la calidad: conceptos,
criterios y herramientas

Como habia adelantado, la otra pieza que compone el todo de este tra-
bajo es, precisamente, lo concerniente a la calidad y la gestion de la calidad.

Trataremos a continuacién, entonces, algunos puntos relativos a
esta tematica.®

Breve reseia histérica®

Desde siempre el ser humano sabe que las cosas pueden hacerse
bien o mal; que los bienes y servicios que él produce pueden ser de

8 Paralaelaboracién de esta parte del trabajo he tomado mucho de trabajos an-
teriores realizados en colaboracion con el Ing. Nicolas Rona, magister en Gestién
de la Calidad; actualmente se desempefia como gerente de Calidad en la Comisién
Nacional de Energia Atémica.

9  Un andlisis mas detallado de lo tratado en este punto y en el siguiente puede
verse en Rona, NicoLAs, La aplicacion de normas de calidad en un cuerpo legislati-
vo, ponencia presentada en el marco del panel La calidad en la funcién legislativa
(Un aporte para el debate), en el 2° Congreso Argentino de Administracién Publica
- Sociedad, Gobierno y Administracion Publica: “Reconstruyendo la estatalidad:
transicion, instituciones y gobernabilidad”, organizado por la Asociacion Argentina
de Estudios de Administracion Publica (AAEAP), la Asociacion de Administradores
Gubernamentales (AAG), el Instituto de Investigacién y Formacion en Administracion
Publica (IIFAP - Universidad Nacional de Cérdoba) y la Facultad de Ciencia Politica
y Relaciones Internacionales (Universidad Catdlica de Cérdoba), realizado en la

Ciudad de Cérdoba, Republica Argentina, en noviembre de 2003.
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buena o de mala calidad. Desde siempre también ha habido preocu-
pacidn por controlar que lo que se habia hecho estaba bien hecho y
podria extraérsele la utilidad para la que habia sido pensado. No es di-
ficil imaginar inclusive a un hombre de las cavernas verificando que la
lanza que acaba de construir tiene la solidez y el filo suficientes como
para permitirle una caza eficaz.

Con el correr del tiempo, sin embargo, el ser humano, pensante,
advirtio que controlar simplemente lo hecho le era Gtil pero costoso: si
el producto resultaba de mala calidad debia desecharlo por completo
(@ menos que pudiera aprovechar sus partes), habiendo malgastado el
tiempo y el dinero invertido en su fabricacién.

Se pasé asi a agregar al control de calidad de los productos el con-
trol durante el proceso: no hacia falta continuar con la fabricacién de
un producto que finalmente saldria defectuoso; podia desecharselo
apenas advertido el defecto.

Hace pocas décadas se produjo un nuevo salto cualitativo en lo re-
ferente a calidad. Principalmente en la navegacidn aeroespacialy en la
produccién de energia nuclear se advirtid6 que en no pocos casos “la
falla no es una opcion”. Un producto defectuoso podria producir enor-
mes dafos irreparables.t®

Por ello, no sélo debe asegurarse que el producto tendra la calidad
suficiente sino que aun ese aseguramiento debe estar garantizado.

Ultimamente han aparecido, ademas, otros dos conceptos: el de la
calidad total y el de la mejora continua. El primero tiende a que los
criterios de gestidon de la calidad se apliquen a la totalidad de la or-
ganizacion y no solo a su linea de produccién principal. El segundo
enfatiza en la necesidad de que las cosas no sélo se hagan bien, sino
cada vez mejor.

10 El prometer al comprador que “si falla le devuelvo su dinero” podra ser un
buen argumento de venta para un fabricante de zapatos o de lapiceras; dificilimente

lo sea para un fabricante de paracaidas.



24 - CALIDAD LEGISLATIVA

También se ha desarrollado el estudio del costo de la mala calidad;
en efecto, el costo que debe afrontar un cliente por la mala calidad de
un producto o servicio es muchas veces muy superior al costo de re-
paracion de lo que fallé. Supongamos, por caso, una falla de una pieza
de un auto durante el viaje de una familia que pretende disfrutar sus
vacaciones. Un accesorio que cueste muy poco dinero puede producir,
al fallar, el incremento de costo que surge de acceder al servicio de
auxilio mecanico, llamados telefonicos, traslados, el costo en si de la
reparacién, tal vez comidas y alojamiento familiar o, inclusive, una re-
serva desperdiciada en un hotel; todo ello representa mucho mas que
el costo de la pieza en si. En a jerga de gestion de la calidad, al analizar
este problema se habla de “regla logaritmica”, que indica que a medida
que se demora la correccion crece exponencialmente el perjuicio.

Con las leyes puede pasar lo mismo: a lo mejor el no corregir a tiem-
po un defecto de la ley puede producir un costo muy elevado.

Paralelamente fueron desarrolldndose en el mundo organizaciones
tendientes a unificar criterios en esta materia y a aprovechar la siner-
gia que implica el trabajo en equipo vy la interrelacidn entre grupos de
personas que trabajan o estudian los mismos temas.

Respecto del primer punto aparecen las normas internacionales de
calidad para diferentes productos, sean bienes o servicios. La norma
ISO 9001 es un ejemplo.

En relacion con el segundo, se generaron sistemas que permiten a
una organizacidn aprovechar los controles realizados por un tercero.
Yo puedo controlar lo que compro o comprar un producto cuya calidad
estd garantizada por un evaluador idéneo. A su vez, la calidad de estos
evaluadores debe garantizarse a través del tiempo.

Surgen asi los sistemas de certificacién y de acreditacion que atra-
viesan incluso las fronteras nacionales. La certificacion de calidad de
que goza un productor de un pais determinado puede ser admitida
como valida por compradores de otros paises.

Finalmente, y también gracias a la existencia de estas organizacio-
nes, existen modelos de gestion propuestos para el aseguramiento de
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la calidad integral. En Argentina, por ejemplo, existe el Premio Nacional
a la Calidad, que se otorga tanto para el sector privado cuanto para
el sector publico. En Europa existe el Modelo Europeo de Excelencia
Empresarial, patrocinado por la European Foundation for Quality
Management (EFQM) y la Comision de la Unién Europea. Ese modelo es
base del Premio Europeo a la Calidad.

Algunas definiciones basicas

Intuitivamente sabemos que “calidad es hacer las cosas bien”.

No obstante, algunos pensadores han ensayado diferentes defini-
ciones, de las que mencionaré sélo tres por cuanto son las que mas
directa relacion tienen con el tema que nos ocupa: su aplicacién a un
cuerpo legislativo.

La primera de ellas pertenece a Phil Crosby y dice simplemente que
"la calidad es cumplir con los requisitos”.

Philip B. Crosby (1926-2001). Como filésofo de los negocios, tuvo
una notable carrera con 40 afios de experiencia en Administracion.
Su primer libro de negocios, Quality is Free o La calidad no cuests,
se convirtio en punta de lanza de la revolucion de la calidad en los
Estados Unidos y Europa. Posteriores obras suyas (la mds reciente,
sobre liderazgo, The absolutes of Leadership o Los absolutos de
la calidad, fue publicada en 1996) se han convertido en best-se-
llers y han sido traducidas a mds de 15 idiomas. Fue el creador del
concepto de cero defectos. De él podria decirse que, sobre todo a
través de Philip Crosby Associates, Inc. (PCA), ensené a la gerencia
coémo establecer una cultura preventiva para lograr realizar las co-
sas bien y de primera intencion.

Estos requisitos que menciona Crosby pueden ser de distinto tipo:

a. legales o reglamentarios;
b. buenas practicas o reglas del buen arte;
C. requisitos exigidos por el cliente o destinatario.
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Podemos ver que mucho de esto se aplica en la tarea habitual y co-
tidiana de un cuerpo legislativo.

Ma3s alla de lo sefialado en punto a la carencia de rigidez en la trami-
tacion de los proyectos, el dictado de una ley esta sometido al cumpli-
miento de determinados requisitos legales o reglamentarios. Piénsese,
por ejemplo, la posibilidad que tiene el Poder Judicial de declarar in-
constitucional una ley que menoscabe algin derecho consagrado por
la Constitucion. Igualmente, serfa invalida una ley dictada por fuera de
las competencias o los requisitos formales establecidos en normativa
de rango superior para ese cuerpo legislativo.*?

Respecto de las buenas practicas o reglas del buen arte se ha di-
cho: "Hay otros cédigos no escritos que son rigurosamente respetados
en la tarea parlamentaria, entre los cuales estan, en primer término,
los acuerdos que se celebran en la Comisién de Labor Parlamentaria,
pero también otros acuerdos al margen de dicha comision a los que se
arriba entre dos 0 mas bloques y que, usualmente, ninguno se atreve
a violar. De forma tal que, como hemos dicho al comienzo, existe una
normativa practica que no esta en las normas escritas, pero que es tan-
to 0 mas respetada que estas normas".*?

En relacién con los requisitos exigidos por el cliente o destinatario,
debe tenerse en cuenta que la ley no debe dictarse para satisfaccion
personal del legislador que la promueve o para beneplacito del cuer-
po legislativo que la aprueba, sino para aumentar el bienestar de la
poblacién a la que estd destinada. En tal sentido, es interesante la dis-
tincion que plantearon dos alumnos que tuve hace varios afios entre

11 Si estamos en el Congreso Nacional esa normativa sera sélo la Constitucién
Nacional y los tratados internacionales; para la Legislatura provincial deben agre-
garse las leyes nacionales y la respectiva constitucién provincial; para el Concejo
Deliberante se agregan, ademas, las leyes de esa provincia, particularmente la ley
organica de municipalidades, y la respectiva Carta Organica municipal en aquellos
municipios que cuenten con ella.

12 EsTRADA, JuaN, en GRosso, Beatriz M. Y oTRos, Practica parlamentaria, op. cit., p. 26.
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“consenso de sancién”, o sea, el grado de consenso que existe entre
los que toman la decisidn, y "consenso de acatamiento”, que es el
grado de consenso que esa decision alcanza entre sus destinatarios,
la poblacién.t?

Otro autor, Joseph Moses Juran, trae dos definiciones de calidad
que son, en rigor, dos modos de ver el mismo concepto:

"La calidad es la satisfaccién del cliente”.

“La calidad es la adecuacién al uso”.

Joseph Moses Juran nacié en 1904 en Braila (actualmente
Rumania) pero vivié desde los cinco afios en Estados Unidos. Desde
un origen puramente técnico, recibido de Bachiller en Ciencias en
Ingenieria Eléctrica en 1924, incursioné por la filosofia, la escri-
tura y, sobre todo, la calidad, en una carrera notablemente dilata-
da. Publicé en 1951 la primera edicién del Manual de control de
calidad, que sigue siendo importante material de referencia en la
especialidad de Gestion de la Calidad. En 1954 entrega una se-
rie de informes a gerentes japoneses que los ayuda a establecerse
sobre la trayectoria de calidad, en la cual mantienen aun ahora
una fuerte presencia y liderazgo. En 1979 funda el Instituto Juran,
destinado a crear nuevas herramientas y técnicas para promulgar
sus ideas y explorar el “impacto de la calidad en la sociedad”. En
1984 recibe del emperador Hirohito el premio Japonés de la Orden
del Tesoro Sagrado. En 1986, a los ochenta y dos anos, publica

18 Esta distincién fue un hallazgo —a mi juicio muy interesante— de Carlos Peirano
y Eduardo Di Fini en un trabajo monografico presentado durante el desarrollo del
curso de Teoria y Practica de Organizacién y Gestion Il de la Tecnicatura en Gestion
Parlamentaria que se dicta en funcion del convenio tripartito entre el Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires, la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires y la Unién
del Personal Civil de la Nacién (UPCN), que tuviera la oportunidad de dirigir en el
ano 2002.



28 - CALIDAD LEGISLATIVA

la Trilogia de la calidad que contribuyé a la creacion del Premio
Nacional a la Calidad de Estados Unidos de Norteamérica "The
Malcolm Baldrige National Quality Award".

Falleci6 el 28 de febrero de 2008 en Nueva York, a los 103 afos.

Como se ve, Juran cambia el enfoque: la calidad no estd tanto en
el producto sino en la satisfaccidbn que experimenta el destinatario de
ese producto; un producto sera de buena calidad cuando el cliente
o destinatario esté satisfecho con él, y esa satisfaccion la demuestra
utilizandolo.

Es de notar que, en rigor, ambas definiciones no son contradictorias
sino complementarias. Los requisitos del producto son aquellos que lo
hacen adecuado para el uso que quiere darsele. Una manzana sera de
buena calidad cuando sea rica, gustosa, si el destinatario la busca para
comerla; pero si el que busca la manzana es un pintor que la quiere
para pintar un cuadro, el requisito de calidad de la manzana serd que
sea linda, siendo indiferente su sabor mas rico o mas desagradable.

Es éste también un concepto interesante para aplicar en la funcién
legislativa del Parlamento: las leyes deben ser acatadas por la pobla-
cién. Si la ciudadania se rebela contra la ley produciendo una desobe-
diencia generalizada o si simplemente la ignora, la ley serd de mala
calidad. Ya sefalé mas arriba la necesaria distincidn que debe hacerse
entre consenso de sancién y consenso de acatamiento.

Finalmente, un tercer autor, Noriaki Kano, introduce una nueva no-
cidn al distinguir lo que él denomina “tres dimensiones de la calidad”.

Noriaki Kano, nacido en Tokio en 1940, es doctor en Ingenieria
de la Universidad de Tokio. Ha sido una de las figuras mds acti-
vas del movimiento de la calidad por varias décadas. Vinculado
con numerosas organizaciones de la calidad, asesora a companias
mundiales y trabaja como académico y experto para mejorar mds
la comprension de la calidad y coémo alcanzarla. Es el creador del
concepto de “calidad atractiva”. Consejero de la Unién Japonesa
de Cientificos e Ingenieros (JUSE), donde también ha actuado



CALIDAD LEGISLATIVA - 29

como miembro del Consejo y redactor de Hinshitsu. Participa en
el Comité de Redaccion Internacional de la Organizacion Europea
para la Calidad y ha apoyado organizaciones numerosas en
América Central y del Sur. Desde 1995 es miembro de la Sociedad
Americana para la Calidad (ASQ).

La primera dimensién es la calidad entendida como “cumplimiento
de requisitos basicos”. En este aspecto no se aprecian diferencias im-
portantes respecto de las definiciones anteriores, principalmente la de
Crosby.

La segunda dimensién es la calidad entendida como “cumplimien-
to de expectativas”. Esta definicion complementa, de alguna manerg,
la definicién de Juran, agregando, a las necesidades del cliente, sus
expectativas. Es facil ver que la ciudadania espera de sus gobernantes
algo mas que el simple cumplimiento de sus funciones.

Lo mas interesante en relacidon con el objeto de este estudio es
la tercera dimension que agrega Kano al concebir la calidad como "la
satisfaccién de necesidades latentes”. Es decir, satisfacer necesidades
de las que ni siquiera el propio destinatario tenia clara conciencia de
su existencia.

En el accionar de un cuerpo legislativo —y en la funcién de gobier-
no en general-, éste es un concepto de vital importancia y es lo que
distingue a un politico comin de un verdadero estadista. El politico
comun se limitara a solucionar los problemas existentes; el estadista
preverd los problemas futuros y se adelantara para evitarlos.

14 Es necesario advertir, no obstante, que necesidades hoy latentes pueden
transformarse en requisitos basicos con el correr del tiempo y el adelanto de la
tecnologia, y viceversa. El aire acondicionado en un automovil de 1920 habria pro-
ducido, seguramente, una satisfaccion totalmente inesperada; hoy es casi un re-
quisito basico. Al contrario, la vajilla de loza inglesa tan comun en las mesas de
las familias de clase media del Buenos Aires de comienzos del siglo XX es hoy un

articulo practicamente de lujo.
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No puede obviarse, sin embargo, que esta tercera dimension de la
calidad implica, necesariamente, que se ha dado satisfactorio cumpli-
miento a las otras dos dimensiones anteriores.

Un ejemplo interesante puede encontrarse en la legislacion
argentina.

Cuando en el ano 1887 la provincia de Buenos Aires cede parte de
su territorio (los municipios de Belgrano y Flores) para ser incor-
porados a la Capital Federal, la ley de cesion decia textualmente:

"Art. 29.- Serdn condiciones indispensables de esta cesion:

[...] 4°) Que se hard a costa de la Nacién un boulevard de cien
metros de ancho, cuando menos, en el mismo limite del territorio
cedido”.

(Ley 1.899 de la Provincia de Buenos Aires, sancionada el 27 de
septiembre de 1887 y promulgada al dia siguiente).

(Fuente: Sampay, ENRIQUE. Las constituciones de la Argentina
(1810 — 1972), Editorial Universitaria de Buenos Aires (EUDEBA),
Buenos Aires, 1975, p. 437).

Nétese la vision de futuro de esos legisladores cuando pensaban
en un boulevard de cien metros de ancho en una época en que por

15 Kano distingue también otras dos categorias: calidad indiferente, que son los
atributos que no influyen en nada en la satisfaccion del cliente, y calidad de re-
chazo, cuando se trata de atributos o caracteristicas que el cliente percibe como
negativos y le causan rechazo.

Para no distraer el objeto principal de este trabajo nos permitimos dejar de lado
estas dos categorias planteadas por Kano, ya que esto obligaria a tomar en cuenta
otra variable, que tiene que ver con lo heterogéneo de los intereses de la socie-
dad y, consecuentemente, la disparidad en la satisfaccion o insatisfaccion de sus
integrantes.

Volveremos sobre esto al tratar la segunda etapa de la génesis y elaboracién

de la ley.
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alli circularian sélo algunas carretas, diligencias y galeras pero que
hoy, ciento treinta anos después, posibilita una rdpida circunvala-
cion parcial de la ciudad.

Los pasos de la calidad

Abordaré ahora, en un esquema sumamente simplificado, el analisis
de los pasos que debe seguir cualquier proceso mediante el cual uno
se proponga elaborar un producto de calidad.

Definicion del modelo del producto

Sea cual fuere el producto que pretenda elaborarse, es necesario
conocer previamente cuando ese producto podra considerarse de bue-
na calidad o no.

Si fabrico guitarras deberé saber previamente que una guitarra sera
de buena calidad cuando afine correctamente, cuando su sonoridad y
timbre sean los adecuados, cuando la tensidn de las cuerdas vy la dis-
tancia entre ellas no causen dificultades en su ejecucion ni fatiga en el
ejecutante, cuando no se deforme por el transcurso del tiempo.

Si la guitarra cumple con esos requisitos serd un instrumento de
buena calidad; caso contrario, serd de mala calidad.

Si desconozco cudles son esos requisitos que deberd cumplir el
producto terminado, si ignoro cudl es el modelo ideal de mi producto,
no tendré forma de dirigir el proceso tendiente a lograr ese producto
de buena calidad.

Determinacion del proceso

Conocido entonces cual es el modelo del producto, deberé estable-
cer cudl es el proceso adecuado para lograr ese producto.

Deberé saber que la afinacion requiere de una adecuada medicion
en la colocacién de los distintos trastes de acuerdo con reglas matema-
ticas especificas; que la altura de las cejuelas inferior y superior debera
permitir un comodo manejo de la mano izquierda a la par de evitar gol-
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peteos contra el diapasoén; que la curvatura de los laterales de la cajay
la colocacion del puente sobre la tapa deberan cumplir con determina-
das medidas y proporciones.

Sino soy capaz de determinar cual es el proceso, la calidad del pro-
ducto final serd obra del azar. La guitarra resultara de buena o de mala
calidad simplemente por casualidad.

Especificacion de los insumos

Paralelamente a la determinacién del proceso, deberé analizar cua-
les son los insumos con los que deberé contar.

Deberé saber que las cejuelas de hueso son preferibles a las de
plastico pero superadas por las de marfil; que el nogal, para la caja,
cumple con los requisitos de sonoridad necesarios aunque el jacaran-
da es superior; que para el mastil se requiere una madera dura, como el
algarrobo, para impedir que, con el tiempo, se arquee por la tension del
encordado; que el diapasén de ébano es el mas resistente al desgaste
de los dedos vy las unas; que la tapa de pino abeto resulta insuperable
para la armonia del instrumento.

Por supuesto, entrard también en este analisis una cuestion de cos-
tos; aun asi, yo debo poder relacionar la calidad de cada uno de los
insumos con la calidad del producto final.

Sin la determinacion de cuales son los insumos necesarios, a fa-
bricacion del producto debera transformarse en un proceso artesanal,
individual para cada caso e imposible de sistematizar.

Controles del producto, del proceso y de los insumos

Definido el modelo, determinado el proceso y especificados los in-
sumos deberé, ademas, establecer los pertinentes controles para los
insumos, para el proceso y para el producto terminado.

Sin controles no puede asegurarse la calidad. No significa esto que
no pueda existir un producto de calidad por el hecho de que no ha sido
controlado; puede haberlo. Lo que no es posible es tener la certeza de
que el producto elaborado tendra la calidad requerida.
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Todo lo expresado en este apartado pareceria mostrar un Gnico pro-
ceso. La realidad es un poco mas compleja, por cuanto el proceso glo-
bal se compone de una cantidad de procesos menores, encadenados,
en los cuales el producto de uno es el insumo del siguiente, hasta que
se llega al ultimo proceso y, consecuentemente, al producto final.
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Los pasos de la calidad en la funcion legislativa

El esquema planteado es, como ya adverti mas arriba, sumamente
simplista, pero entiendo que es bueno tenerlo en mente al momento
de analizar la posibilidad de lograr un producto legislativo de buena
calidad.

En efecto, mas alla de las diferencias que puedan encontrarse entre
el proyecto de ley que sanciona un cuerpo parlamentario y los produc-
tos elaborados por otro tipo de organizaciones, es posible identificar,
en aquélla, el producto final, los productos intermedios, los procesos
intermedios y final y los insumos iniciales e intermedios.

Sobre este esquema es que desarrollaré mas abajo las etapas de
la génesis y elaboracién de la ley, para lo que servira de introduccion
este breve analisis.



SEGUNDA PARTE:
LA FUNCION LEGISLATIVA
DEL PARLAMENTO

Las funciones parlamentarias

En esta segunda parte abordaré el estudio de la funcion legislativa
del parlamento y su relacién, en cada paso, con los conceptos, criterios
y herramientas de gestidn de la calidad, ya vistos.

Debo resaltar, en primer lugar, que no pretendo realizar aqui un es-
tudio integral de la funcion parlamentaria. Las funciones de un cuerpo
legislativo son muchas y muy variadas. Pretender abarcar todas ellas
excede por completo los limites de este trabajo.

Por lo pronto, es clasico atribuir al Poder Legislativo una triple fun-
cién: legislar, controlar y representar.

La funcién de legislar tal vez sea la mas emblematica pero no es la
Unicay, tal vez, ni siquiera la mas importante.

EL 25 de enero del afio 1908 el presidente de la Nacién Argentina
José Figueroa Alcorta, preocupado por la embestida de un juicio
politico en su contra que estaba impulsando el senador Marcelino
Ugarte, decidio retirar los proyectos que habia enviado para su
tratamiento en sesiones extraordinarias. En nuestro pais, en esa
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época, el periodo ordinario de sesiones duraba sélo desde el 1° de
mayo hasta el 30 de septiembre de cada ano.

Por su parte, la Constitucion Nacional establece claramente que
durante el periodo de sesiones extraordinarias sélo pueden tratar-
se aquellos temas incluidos en la convocatoria.

En consecuencia, al retirar todos los asuntos el Presidente dejaba
al Congreso sin temario a debatir. La cuestion llegé aun mds lejos
por cuanto la orden presidencial fue de clausurar el Congreso im-
pidiendo la entrada de los legisladores.

Cuando a partir del 1° de mayo de ese ario se reinicio¢ el periodo de
sesiones ordinarias, el asunto se debatié en el recinto.

Aunque en general la clausura recibio el repudio generaliza-
do de los legisladores, durante ese debate alguien deslizé que el
Congreso merecia la clausura “porque hacia politica”.

Ante ello, Alejandro Carbé, diputado por la provincia de Entre Rios,
replicé: "Las Cdmaras no son simples mecanismos de hacer leyes y
tienen, por sobre todas sus funciones, la funcion politica”.
(Extractado de CoLumaa, RAMON. EL Congreso que yo he visto —
Tomo | - 1906-1943, Editorial Columba S.A., Buenos Aires, 1983).

Corresponde también al parlamento una importantisima funcion de
control sobre el accionar general del gobierno.

Los mecanismos para ejercer esta funcion de control son, como he
dicho, muchos y muy variados: pedidos de informes, comisiones de
seguimiento, comisiones investigadoras, aprobacion y control de eje-
cucién del presupuesto de gastos y recursos, acuerdos para determi-
nadas designaciones y, como arma mas contundente, la posibilidad de
remocion a través del juicio politico aplicable no sélo a funcionarios
del Poder Ejecutivo sino también a miembros del Poder Judicial. Estos
controles, aunque son tareas especificas e indelegables del parlamen-
to, no se materializan a través de leyes sino de otros tipos de documen-
tos normativos: resoluciones, comunicaciones y otras; por ese motivo
es que hago la distincién: integran la funcién parlamentaria pero no
son funciones legislativas.
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"En cuanto a la de representacién, en lo personal, disiento con la
opinidn mayoritaria. Yo considero que a representacion de los cuerpos
parlamentarios, mas que su tarea o funcién, es el sustento de las otras
funciones. El mandatario no tiene como funcién ser mandatario, sino
que ejerce sus funciones porque es mandatario. La representacion es
el sustento de su accionar, pero no es su especifico accionar. La repre-
sentacion no es su accion, sino la causa o el justificativo de su accion.

Considero, si, mas adecuado lo que sostienen la Dra. Alejandra
Svetazy la Lic. Beatriz Grosso, en el sentido de que se les ha incorpora-
do altimamente a los cuerpos legislativos una nueva funcion: la de ser
mediadores en los conflictos socio-politicos.”*6

Por otra parte, no es el Poder Legislativo el Unico que dicta normas
obligatorias de alcance general. El Ejecutivo dicta una considerable can-
tidad de normas de estas caracteristicas. Se llamaran decretos, resolu-
ciones o disposiciones, pero son verdaderas leyes en sentido material.

El siguiente esquema aclarara el concepto:

LA FUNCION LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO

OBJETO DE ELABORACION

ACTIVIDADES | i
DELPODER | NUESTRO | DENORMAS
: DE ALCANCE |

LEGISLATIVO %  ESTUDIO ° ALCANCE |

16 Perez Boureon, HecTor, “El rol del Parlamento y su relacion con los otros
Poderes del Estado (El caso de la Republica Argentina)”, en El Poder Legislativo
en la Democracia y la Integracion. BeEaTRiz MARINA GROSSO Y MARIA ALEJANDRA SVETAZ
(compPiLADORAS), Organizacion de los Estados Americanos. Unidad para la Promocion
de la Democracia. Buenos Aires. 2000. p. 77.
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Como sefiala el cuadro, nuestro objeto de estudio se circunscribe,
precisamente, a la interseccion de ambos conjuntos, es decir, la pro-
duccion de leyes en el ambito de un cuerpo legislativo.

Sobre este objeto, entonces, trataré de sefalar, en cada oportuni-
dad, cuales son algunos de los criterios, conceptos o herramientas de
gestion de la calidad aplicables y que merecen ser tenidos en cuenta,
recordando lo explicitado mas arriba en relacién con "los pasos de la
calidad”.

A ello se destinan las paginas siguientes.

Las etapas de la génesis
y elaboracion de la ley

"Legislar es emprender un largo camino intelectual que comienza
con la identificacion de una demanda social y culmina con la sancién
de un texto normativo."*’

Este "largo camino intelectual” tiene distintas etapas:
1. larecepcion de la demanda social;

2. el analisis global del problema y la bisqueda de la solucion
globalmente mas conveniente;

la elaboracién del texto normativo;

4. la busqueda y obtencion del consenso necesario para su
aprobacion;

5. la aprobacion formal de la ley.

Veamos entonces cual es la posibilidad de aplicacion de reglas de

la calidad para cada una de estas etapas. En efecto, en cada una de
ellas son distinguibles el producto, los insumos y el proceso o, al me-

17 Svetaz, MaRiA ALEJANDRA, La calidad de la deliberacion, ponencia presentada en

el panel y el Congreso a que refiere la nota 9.



CALIDAD LEGISLATIVA - 39

nos, algunos de estos conceptos, con independencia de que sean mas
0 menos tangibles, mas 0 menos palpables, mds o menos mensurables.

Puede inferirse entonces que las reglas y herramientas de gestion de
la calidad pueden utilizarse para mejorar, en definitiva, la calidad de la ley.

PRIMERA ETAPA
La recepcion de la demanda social

Es facil percatarse de que la tarea que desarrolla un cuerpo legisla-
tivo no tiene su origen —y no debe tenerlo— exclusivamente en la ima-
ginacion o en la inventiva de los legisladores.

El Parlamento —sea nacional, regional, provincial o local- es el drgano
de representacion de la ciudadania al que se le encomend6 gobernar y,
por lo tanto, debe prestar clara atencién a los reclamos de esa ciudadania.

En tal sentido, es esencial para el cuerpo legislativo prestar oidos a
la demanda social. Es ésta un insumo basico de su accionar.

Lo que sucede es que el control que puede efectuar el cuerpo le-
gislativo sobre este insumo es extraordinariamente variable. Ello asi
porque la misma demanda social se presenta de un modo extraordina-
riamente variable.

Sin que pretenda ser exhaustiva ensayaré una lista de las distintas
posibilidades que tiene un cuerpo parlamentario de percibir un recla-
mo social.

1. El Ejecutivo ha percibido el reclamo y lo ha transformado en
un proyecto de ley concreto que presenta al cuerpo legislativo
para su tratamiento.

2. Algin legislador o un grupo de legisladores ha percibido el re-
clamo y presenta un proyecto de ley de su autoria.*®

18 En otros paises se distingue entre los proyectos presentados por el Ejecutivo

y los proyectos presentados por los legisladores. Por ejemplo, el Reglamento del
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3. Alguna organizacién de la sociedad civil presenta un proyecto,
sea a algun legislador en particular, a algin bloque, a alguna
comision o formalmente en la Mesa de Entradas del cuerpo.®®

4. Alguna organizacién de la sociedad civil presenta a algun legis-
lador en particular, a algin bloque o a alguna comisidn algun
reclamo pero no en forma de proyecto legislativo.

5. Presidn de los medios de comunicacién planteando algin
reclamo.

6. Reclamos planteados por via de manifestaciones populares o
"piquetes” callejeros.

En este aspecto debe tenerse en cuenta que cualquier reclamo que
se le exponga al cuerpo legislativo, sea por las vias formales de la pre-
sentacién de un proyecto concreto o sea por la presentacion —si se
quiere mas inorganica— de una simple queja implica en todos los casos,
en realidad, dos propuestas diferentes: una referida al tema, es decir,
cudl es la necesidad que aqueja a ese sector de la poblacion, y otra
referida al modo, o sea, cual es el tipo de solucién que se propone.?°

Ambas propuestas, el tema y el modo, constituyen, como he dicho,
un importante insumo en el proceso que culminard en la sanciény pro-
mulgacion de la ley. Sin embargo, la posibilidad de controlar la calidad
de este insumo es, como también he sefialado, muy variable, y ello
obedece a distintas razones.

Congreso de los Diputados, en Espana, distingue entre proyectos de ley y proposi-
ciones de ley, segun sea el gobierno u otro el autor de la iniciativa. En la Republica
Argentina, tanto en el orden nacional como en el provincial, no se establece dis-
tincion alguna, denominandoselo siempre proyecto de ley con independencia del
origen de la propuesta.

19 No entraré aqui en la distinciéon en cuanto a cuales proyectos estarian habili-
tados para su tratamiento y cuales no. Me limito a sefialar vias de comunicacion
entre la ciudadania y el cuerpo legislativo.

20 Al respecto puede verse Practica Parlamentaria, Grosso, BEATRiz M. Y OTROS,
op. cit., p. 50 y ss.
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En primer lugar, no siempre queda claro cual es el tema, cual es la
necesidad que aqueja al sector, y ello a veces surge sélo de lo que pue-
de desprenderse del modo, de la solucién que se propone, lo que conlle-
va cierta posibilidad de error interpretativo. Yo puedo creer que lo que
se estd reclamando es algo v, en realidad se estd pidiendo otra cosa.
(Sobre esta cuestion volveré mas abajo al desarrollar la SEGUNDA eta-
pa: analisis y busqueda de la solucién global).2*

En segundo lugar, las posibilidades de controlar el insumo sélo po-
drian pensarse para el caso de las presentaciones formales indicadas
en los puntos 1) a 3) de la lista que puse mds arriba.

La gestion de los lobbies parlamentarios —punto 4) de la lista- po-
dria admitir ciertos parametros de control mediante la regulacion de
esa actividad al estilo de la Lobbyng Act del Congreso norteamericano.
Sin embargo, en la Republica Argentina no hay un claro consenso en
cuanto a adoptar este tipo de regulaciones y, de hecho, no la tiene
ningdn cuerpo parlamentario del pafs. Recurrentemente se presentan
en las distintas camaras legislativas proyectos orientados a regular la
tarea de los grupos de presiony los grupos de interés en la gestidn par-
lamentaria pero nunca logran el acuerdo suficiente para su aprobacion.

Por ultimo, los reclamos presentados ante el cuerpo legislativo por
via de la presién de los medios de comunicacién o de las manifesta-
ciones populares y “piquetes” callejeros —puntos 5) y 6) de la lista— pa-
recerian escapar a toda posibilidad de control en cuanto a su calidad.

21 Al respecto puede verse nuestro trabajo La gestion de la calidad en la ta-
rea legislativa. EI modelo de las brechas y su aplicacion en los parlamentos, pre-
parado en colaboracién con el Ing. Nicotis F. RonA y el DR. Isaac MArcos COHEN,
presentado en el Séptimo Congreso de Administracién Publica - Sociedad,
Gobierno y Administracién: “Liderazgo, Equidad y Sustentabilidad”, organizado
por la Asociacion Argentina de Estudios de Administracion Publica (AAEAP), la
Asociacion de Administradores Gubernamentales (AAG), la Jefatura de Gabinete
de Ministros de la Nacién y el Gobierno de la Provincia de Mendoza, realizado en

Mendoza, Republica Argentina, en septiembre 2013.
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En consecuencia, me limitaré a analizar sélo las posibilidades de
control de calidad de los proyectos de ley presentados formalmente.

Control de calidad de los proyectos de ley

Ademas de la distincidn efectuada en cuanto a que un proyecto
legislativo implica, en rigor, dos propuestas, el tema y el modo, deben
tenerse en cuenta también otros dos aspectos que hacen a la comple-
jidad de este producto, la ley, al momento de ser presentada formal-
mente como un proyecto en un cuerpo legislativo.

Por un lado, la ley presenta un contenido, un precepto o un con-
junto de preceptos juridicos, y un continente, un texto escrito. Ambos,
continente y contenido, forman una unidad inescindible pero son, sin
duda, dos cosas diferentes.??

Consecuentemente, la buena calidad de una no implica, en modo
alguno, la buena calidad de la otra. Un precepto juridico excelente
puede estar contenido en un texto lamentable; asimismo, un texto
normativo de inmejorable calidad técnica puede contener un precepto
juridico desastroso.

No significa ello que no pueda controlarse la calidad de una ley;
simplemente sefialo que ese control requiere de dos procedimientos
distintos desarrollados inclusive por diferentes perfiles profesionales:
la calidad del texto es una tarea inherente a los conocimientos de un
técnico legislativo; la calidad del precepto juridico es una tarea que de-
beran desarrollar conjuntamente juristas y especialistas de la tematica
de que se trate.”®

22 Sobre esto puede verse UserTong, FErmIN P, La calidad del texto normativo,
ponencia presentada en el panel y el Congreso a que refiere la nota 9.

23 Para el analisis de la calidad de los preceptos contenidos en algunas leyes
preponderante o exclusivamente juridicas podra bastar la intervencién sélo de ju-
ristas: por ejemplo, un cédigo de procedimiento judicial. La calidad normativa de

una ley sobre organizacién del sistema hospitalario, en cambio, requerira también
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Por otro lado, el documento que se presenta ante un cuerpo legis-
lativo al proponer un proyecto de ley suele tener dos partes claramen-
te diferenciadas: el articulado normativo y la fundamentacion de ese
articulado.

Esa fundamentacion, en la terminologia habitual en Argentina, se
denomina fundamentos cuando se trata de un proyecto presenta-
do por un legislador, mensaje cuando se trata de un proyecto presen-
tado por el Ejecutivo e informe cuando se trata del proyecto presentado
como despacho de la comisién. La expresién “exposicion de motivos”
—aunque correcta en cuanto a su claridad y finalidad- se ha reservado,
en la practica, para las leyes dictadas durante gobiernos de facto, por
lo que su utilizacion es, en la vida democratica, muy poco frecuente.
Esta misma fundamentacién es la que corresponde, con ligeros mati-
ces diferenciales, a los Vistos y Considerandos de los actos administra-
tivos del Poder Ejecutivo.?*

Sea cual fuere la nomenclatura utilizada, lo cierto es que en los ac-
tos decisorios de los distintos poderes del Estado se distinguen estas
dos partes: articulado y fundamentacién.

En ambos aspectos si puede el cuerpo legislativo establecer pa-
rametros y reglas, de cumplimiento obligatorio o simples recomen-
daciones que posibiliten realizar un control de calidad del proyecto
presentado.

En relacién con el articulado existen, en varios parlamentos del
mundo, reglas de técnica legislativa que indican cudl es el camino ade-
cuado para la elaboracién de un texto de buena calidad en lo que hace
a los aspectos de estructura del dispositivo normativo, de redaccién
del articulado, de légica de los sistemas normativos y de lo que im-

la opinién de los juristas, pero no podra hacerse soslayando la participacion de
médicos sanitaristas.

24 Sobre esto puede consultarse Perez Bourson, HeEctor, Manual de Técnica
Legislativa, Fundacion Konrad Adenauer (KAS) y la Editorial de la Universidad
Catdlica Argentina (EDUCA), Buenos Aires, 2007, p. 171 y ss.
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plica la insercién de una norma juridica en el sistema juridico y en la
legislacion.?

Respecto de la fundamentacion es también posible establecer re-
quisitos que deberan cumplirse para lograr que los motivos que indu-
cen a presentar ese proyecto de ley queden suficientemente explici-
tados y permitan que cualquiera de los legisladores integrantes del
cuerpo pueda tener una idea clara acerca de cudl es el problema exis-
tente que mueve a un determinado legislador o grupo de legisladores
a proponer esa solucién.?®

No pretendo aqui sugerir que se efectlen controles de calidad so-
bre el sustento politico del problema y de la solucion. Ello es privativo
de los legisladores y s6lo a ello compete juzgar su conveniencia o in-
conveniencia. Lo que si puede hacerse es establecer parametros que
permitan, a cualquier oficina técnica, juzgar si el proyecto se encuentra
o no suficientemente fundado.

Esto ultimo en la Republica Argentina es, todavia, dificil de impo-
ner. Existe una fuerte tendencia, tanto en el Congreso Nacional cuan-
to en las legislaturas provinciales y en los concejos deliberantes, a
que el proyecto que presenta el legislador, si cumple los minimos
requisitos formales de cantidad de copias, tipo de papel, firmasy se-
llos, se acepta sin mds tramite y es la comisidn la que, oportunamen-
te, debera desecharlo, aun cuando configure un verdadero disparate
o sea flagrantemente inconstitucional o contrario a las previsiones
reglamentarias.

25 Sobre este punto volveré mas adelante al hablar de la tercera etapa: la elabo-
racion del texto normativo.

26 Al respecto puede verse Técnica Legislativa, de MA. ALEJANDRA SVETAZ Y OTROS,
Ed. Rubinzal Culzoni, Buenos Aires, 2000, pp. 93-98. También nuestro trabajo La
fundamentacion de los proyectos normativos. Preceptiva para su elaboracion, pre-
parado en colaboracion con la Lic. ANbRea CasaJus, presentado en el Congreso a

que se refiere la nota 21.
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En el ano 1988 se presento en el Senado de la Nacién un proyecto
de ley elaborado por un senador y que fue registrado bajo el nu-
mero 0375-5-88.

Ese proyecto establecia en su articulo 1° que “Los productores de
alcohol etilico, [...] pagardn mensualmente al Estado nacional en
concepto de regalia un porcentaje del 12% sobre la produccion
computable”.

Visiblemente era un proyecto que generaba un impuesto.

Por otra parte, la Constitucion Nacional establece claramente:
“Articulo 52.- A la Camara de Diputados corresponde exclusiva-
mente la iniciativa de las leyes sobre contribuciones y reclutamien-
to de tropas”.

Es decir, ese proyecto no podia presentarse en el Senado.

Sin embargo se admitio su ingreso y aunque el tema de fondo co-
rrespondia a la Comision de Presupuesto y Hacienda se lo giré,
prudentemente, a la Comision de Asuntos Constitucionales. Fue
esta comision la que aconsejo el rechazo del proyecto, lo que final-
mente el cuerpo aprobd.

Una contradiccion tan flagrante entre el texto de la Constitucion y
el proyecto presentado deberia permitir, a mi juicio, el rechazo de
la presentacién en la Mesa de Entradas.

La costumbre parlamentaria argentina aun no lo admite.

SEGUNDA ETAPA
La busqueda de la solucion globalmente
mads conveniente

Una vez recibida la demanda debe abocarse el cuerpo legislativo a
una tarea sumamente importante y que, en nuestro pais, muchas veces
se soslaya: debe efectuar un analisis global del problema y la busque-
da de la solucion globalmente mas conveniente.
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En efecto, no puede olvidarse que la demanda social viene ses-
gada por la solucién que a ese grupo demandante le remedia o ali-
via el problema, pero que no analiza ni evalta cuales son las con-
secuencias que esa solucién de un grupo acarrea como perjuicios a
otros grupos.

¢Para quién o para quiénes debe legislar el parlamento? ;Quién o
quiénes seran los destinatarios de su labor?

La disyuntiva se plantea de acuerdo con cudl sea la idea que el le-
gislador y el cuerpo legislativo en general tienen acerca de su respon-
sabilidad frente a la sociedad.

En un sistema politico altamente mediatico, como es el que parece
reinar hoy dia en Argentina y otros paises, el cuerpo legislativo tenderd
a solucionar el problema planteado por el sector reclamante del modo
en que se plante6 también la solucidn exigida.

Si se tiene clara conciencia de quién es el verdadero destinatario de
la ley que va a sancionarse, la vision cambia.

Para comprender cabalmente la cuestion es menester recapacitar
acerca de cudl es la clase de representacién que alimenta a un cuerpo
parlamentario.

Parece haber una importante confusién en cuanto a qué es, en una
democracia, un cuerpo legislativo en relacién con la representacion
que inviste por parte del pueblo.

¢El cuerpo legislativo representa a cada ciudadano en particular?
No; representa al conjunto de ciudadanos. ¢ Representa cada legislador
a la totalidad de la ciudadania? Tampoco; es el cuerpo en su conjunto
el que la representa. ;Significa esto que cada legislador representa a
una porcién del electorado y que la totalidad de los legisladores hace
que esté representada la totalidad del electorado? Tampoco; eso seria
una asamblea de delegados.

La representacidon que inviste el cuerpo legislativo es diferente:
es el cuerpo, en su conjunto, el que representa a la totalidad de la
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ciudadania en su conjunto. Cada legislador, en consecuencia, forma
parte de ese cuerpo, pero no invistiendo la representacion de un
sector de la sociedad o de un distrito o circuito electoral en particu-
lar sino como miembro de un cuerpo que, en conjunto, representa
a todos.

"Los diputados de las provincias unidas, son diputados de la na-
cién en general, sin perder por esto la denominacién del pueblo a
que deben su nombramiento, no pudiendo de ningun modo obrar
en comision.”

Resolucion de la Asamblea General Constituyente de fecha 8 de
marzo de 1813.

(Fuente: Sampay, ENRIQUE. Las constituciones de la Argentina
(1810 — 1972), Editorial Universitaria de Buenos Aires (EUDEBA),
Buenos Aires, 1975, p. 141).

Por ese motivo el legislador debe tener clara conciencia de que
aunque él provenga de un determinado sector o de una determinada
provincia o region, no puede dirigir las soluciones de los problemas
s6lo para responder a las demandas o requerimientos de ese sector
social o de esa provincia o region. Debe saber que todas las leyes re-
percuten en la totalidad de la ciudadania, favorablemente en algunos
casos y desfavorablemente en otros, pero afectando siempre a todos.
Por ejemplo: si frente a un déficit presupuestario se decide paliarlo
estableciendo un impuesto al automévil, esta decision repercute des-
favorablemente en aquellos que tienen automoévil y que, por ende,
deberan pagar el impuesto, y favorablemente en aquellos que no lo
tienen vy, por tal motivo, se ven liberados de contribuir, en esta oportu-
nidad, a solventar ese déficit.

El concepto de cliente, tan utilizado en la jerga de gestion de la cali-
dad, aparece entonces con caracteristicas muy interesantes cuando lo
analizamos en relacién con un cuerpo legislativo.
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La relacién proveedor-cliente es tnica e inalterable

En tercer lugar, en la actividad de un cuerpo legislativo se da una
caracteristica muy particular en la relacion proveedor-cliente.

En la mayoria de las actividades de produccién de bienes o ser-
vicios, de alguna manera una empresa puede determinar cudl es
el grupo social al que orientard su produccion. Un fabricante de
autos, por ejemplo, en funcion de la categoria del auto que fabrica,
sus caracteristicas técnicas, su precio, sabe que estd apuntando a
un determinado sector social. Asimismo, el potencial cliente tiene
la libertad de decidir entre el producto que le ofrece ese proveedor
y el que le ofrecen otros proveedores; aun en el caso de proveedo-
res monopolicos, le queda al cliente la posibilidad de no adquirir
el producto.

En cambio, el cuerpo legislativo no puede elegir a la poblacién so-
bre la que recaerd el efecto de la ley que estd dictando; es la ya
existente y es inmodificable. Asimismo, la poblacién carece de la
posibilidad de optar por un sistema legal distinto del que ese cuer-
po legislativo aprueba.

(Del prélogo de la Norma IRAM 30700 — Guia para la interpreta-
cion de la norma IRAM-ISO 9001:2000 en el Poder Legislativo)

Esta doble relaciéon de proveedor cautivo y cliente cautivo resulta
fundamental al momento de plantear las politicas publicas que habran
de desarrollarse.?’

Toda ley implica un nuevo equilibrio que favorecera a unos y per-
judicara a otros. Es una indelegable responsabilidad del gobierno, al

27 Inclusive, si atendemos a lo ya explicado acerca de la tercera dimension de la
calidad de Noriaki Kano, al momento de plantear politicas publicas no sélo debe
tenerse en cuenta la totalidad de la sociedad actual sino también a las generacio-
nes futuras. Lo que hoy puede ser simplemente una necesidad latente puede con-

vertirse en una necesidad palpable en el dia de mafiana.
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dictar una nueva ley, buscar de optimizar los beneficios y disminuir al
maximo los perjuicios.

Para ello debe, entonces, como he dicho, efectuar un analisis global
del problema vy, para cada una de las diferentes alternativas de solu-
cién, evaluar cual sera el total de las ventajas y los beneficios y cual
serd el total de las desventajas y los perjuicios.

Por eso, en rigor, el cuerpo legislativo no debe satisfacer la deman-
da social sino que, saltando la demanda, debe bucear acerca de cual
es la verdadera necesidad social y buscar alli la verdadera solucion.?®

"En tal sentido, [la actividad de un cuerpo legislativo] se asemeja a
la tarea profesional del médico; éste no debe recetar el medicamento
que el paciente quiere sino el que realmente necesita.”?°

Esta solucién, cabe advertirlo, nunca podra satisfacer totalmente a
la totalidad de los destinatarios. Ello asi por cuanto los intereses de los
diferentes sectores sociales son siempre diversos, cuando no encon-
trados, contrapuestos. El trabajador quiere sueldos altos y el emplea-
dor, sueldos bajos; el que compra quiere pagar poco y el que vende
quiere cobrar mucho; los profesores quieren examenes dificiles y los
alumnos, faciles. La satisfaccién de un sector implicard necesariamen-
te la insatisfaccion de otro sector.

¢Cuadl es la mejor solucion, entonces? (Cémo satisfacer al clien-
te cuando se presenta un abanico tan variado de pretensiones y de
expectativas?

28 Cada sector de la sociedad, habitualmente, no plantea realmente cuéales son
sus necesidades, sino que plantea directamente cual es la solucién que, desde su
propia éptica, permitira satisfacer esa necesidad. Sin embargo, no cualquier solu-
cion es la correcta. Aunque exista la necesidad de eliminar el analfabetismo, ello
no puede lograrse estableciendo la pena de muerte para los analfabetos.

29 Perez BoursoNn, HECTOR Y oTRos, “La gestion de la calidad en un cuerpo le-
gislativo. (Algunas precisiones necesarias)”, El Derecho — Serie Especial Derecho

Constitucional, Buenos Aires, 21 de marzo de 2007, pp. 21-22.
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Para ello puede resultar ventajosa la utilizacion de herramientas
que, en gestidn de la calidad, se utilizan precisamente para evaluar la
satisfaccion o insatisfaccion de grupos heterogéneos de clientes.

Muy esquematicamente planteado, el modelo funciona como sigue:

Pongamos por hipétesis que se decide otorgar, a cargo del Estado,
un beneficio econémico a la clase pasiva del pais y, para ello, se anali-
zan dos variantes posibles:

A) otorgar un subsidio en efectivo a cada jubilado o

B) entregar mensualmente, a cada jubilado, un paquete de
alimentos.

Para evaluar las ventajas y desventajas relativas de cada una de
estas variantes deben identificarse, en primer lugar, cuales son los sec-
tores que se veran mas directamente afectados, positiva o negativa-
mente, segln sea una u otra la variante adoptada.

Tomemos también por hipotesis que tales sectores son:

a. los jubilados, quienes en principio se veran beneficiados cual-
quiera sea la eleccién, aunque seguramente la variante A) les
permite una mayor libertad en la utilizacion de sus recursos;

b. laindustria del papel y el envase, a quienes la variante B) les
puede significar un importante aumento en las ventas de sus
productos, ya que esos paquetes de alimentos deberan pro-
veerse en algln tipo de envase, en tanto que la variante A)
no los beneficia aunque tampoco les produciria perjuicios
apreciables;

¢. el comercio minorista, a quienes la variante A) puede producir-
les un incremento en sus ventas mientras que la variante B) po-
dria producirles una disminucion ya que lo que se les entregara
gratuitamente a los jubilados no precisarian éstos adquirirlo en
el comercio;

d. los fabricantes de alimentos, a quienes la variante B) les re-
sulta mas conveniente por cuanto podrian tener ventas en
cantidades importantes obviando el costo de distribucion en
los diferentes centros de comercio minorista mientras que la
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variante A), aunque podria producir una reactivacién en el con-
sumo, ésta no conllevaria una disminucién de costos;

e. los transportistas, por cuanto la distribucién de paquetes de
alimentos, en la variante B), aumentara la demanda de transpor-
te, mientras que la variante A) no parece alterar su situacion; y

f. los importadores de productos alimenticios, quienes pueden
verse beneficiados con la variante A) ya que podria producir-
se una reactivacion del consumo mientras que la variante B)
no sélo no les produciria ninglin beneficio —ya que, en nues-
tra hipotesis, el Estado sélo compraria a productores naciona-
les—sino que inclusive podria significarles una retraccién en las
ventas por lo ya sefialado para los comercios minoristas.

Con esta informacion puede elaborarse un cuadro comparativo es-
tableciendo una escala de cero a diez, donde cero representa la maxi-
ma insatisfaccion y diez la maxima satisfaccion; el cinco significaria
una respuesta neutra. Evaluando la satisfaccion o insatisfaccion de
cada uno de los sectores sefialados podria obtenerse un cuadro como
el siguiente:*°

Sector Variante A Variante B
Jubilados 9 8

Industria del papel y el envase

Comercio minorista

Fabricantes de alimentos

Transportistas

N|oa|o|owo|w,
N|foO|0O| WN| O

Importadores de alimentos

30 El esquema es, insisto, absolutamente simplista y al solo efecto de ilustrar acer-
ca de la herramienta que se propone. En un estudio serio y acabado deberian con-
siderarse también otros factores que hacen al meollo de la cuestion; por ejemplo,
preguntarse quiénes seran los sectores sociales que se veran favorecidos o perjudi-
cados por el hecho de destinar fondos publicos a este tipo de actividad o cual es la

opinién del Ejecutivo, que tendra que promulgar o vetar la ley, al respecto.
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Sivolcaramos estos valores en un grafico de tipo radar obtendriamos:

Variante A Variante B
Jubilados

Importadores
de alimentos

Industria del Importadores
papel de alimentos

y el envase

Industria del
papel
y el envase

Comercio
minorista

Comercio Transportistas
minorista

Transportistas

Fabricantes de Fabricantes de
alimentos alimentos

El grafico muestra, en cada caso, la satisfaccidn alcanzada respecto
del total. La satisfaccion maxima total —inalcanzable, por supuesto-se-
ria la cobertura total del hexdgono. Lo rayado corresponde, en cada
caso, a la satisfaccion obtenida como suma de satisfacciones de secto-
res en la aplicacion de una u otra variante.

Operando matematicamente, en un calculo trigonométrico que no
es del caso desarrollar aqui, podria verse que la superficie que cubre la
variante A es algo mas del 43% de la superficie de satisfaccion maxi-
ma total, mientras que en la variante B no llega al 37%.

Corresponde aqui introducir un nuevo factor de analisis, cual es la
importancia relativa de los distintos actores sociales. En efecto, hasta
ahora hemos tomado todos los factores en forma igualitaria. En la rea-
lidad esto no es asi.

Al Gobierno —o al cuerpo legislativo en su caso, 0 aun a cada legisla-
dor—no le resulta igualmente beneficioso o perjudicial la satisfaccion
o insatisfaccion de un sector o de otro.

Pueden existir datos objetivos —por ejemplo, cantidad de personas
afectadas o participacion del sector en la economia- o subjetivos —por
ejemplo, posicién ideolédgica sostenida por tal o cual sector que podria
influir favorable o desfavorablemente desde un punto de vista electo-
ralista— que produzcan que todos esos actores sociales no sean toma-
dos en cuenta, en relacién con su importancia, de un modo igualitario.

Supongamos, en nuestro ejemplo, que el indice de ponderacion es
muy alto para el sector de jubilados (90%), alto para la industria del
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papel y el envase (80%) vy para los fabricantes de alimentos (80%),
relativamente alto para el sector transportistas (60%), relativamente
bajo para el comercio minorista (40%) y bajo los importadores de ali-
mentos (30%).

Los valores de satisfaccién o insatisfaccién que se mostraban en el
cuadro anterior, por lo tanto, deberan ser ajustados de acuerdo con el
factor que surge de ese indice de ponderacion.

Los nuevos valores, en consecuencia, serian como muestra el cua-
dro siguiente:

Sector Factor ajuste  Variante A Variante B
Jubilados 90% 81 72
Industria del papel y el envase 80% 4 7.2
Comercio minorista 40% 3,2 1,2
Fabricantes de alimentos 80% 4,8 6,4
Transportistas 60% 3 4,8
Importadores de alimentos 30% 2,1 0,6

Volcando estos nuevos valores en un grafico de radar obtendriamos:

Variante A Variante B
Jubilados
Importadores Industria del Importadores Industria del
de alimentos papel de alimentos papel
y el envase y el envase
Transportistas Comercio Transportistas Comercio
minorista minorista
Fabricantes de Fabricantes de
alimentos alimentos

En estos casos el area de satisfaccion maxima yo no es la totalidad
del hexagono, sino el poligono que se representa sombreado-grisado.

El nuevo célculo de superficie ocupada sobre superficie maxima
posible es, en cada uno de estos casos, de 42,9% para la Variante Ay
de 46,3% para la Variante B.
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Como puede verse, el grado de satisfaccion calculado antes de la
ponderacién, que le otorgaba una clara ventaja a la Variante A (43,5%,
contra 36,5% de la Variante B), se invierte cuando se ajusta la ponde-
racion de los diferentes sectores sociales, resultando mas ventajosa la
Variante B, con mas de tres puntos porcentuales sobre la Variante A.

Se podra decir que esa evaluacion de satisfaccidon o insatisfaccion
y esa ponderacion de factores son valores totalmente subjetivos y que
de ninguna manera pueden calcularse con precision.

Ello es rigurosamente cierto, lo cual no quita que la incertidumbre res-
pecto de la informacién de base, el dato originario, se dara también si el
legislador se guia simplemente por su intuicidn o por encuestas de opinion.

La utilizacién de un modelo como el planteado puede ayudar a
ordenar y sistematizar esa informacién que, aunque provenga de la
simple intuicién o de las encuestas, dara una idea razonablemente
aproximada de cual seria el grado de aceptacion real, por parte de la
ciudadania, de esa ley que se piensa aprobar.

Debo mencionar, no obstante, que el modelo tal como fue plantea-
do adolece de una simplificacion no menor, cual es la de considerar
la satisfaccion o la insatisfaccion como complementos de una misma
variable. Como si se dijera que la aprobacién de determinada medida
implicara un 70% de satisfaccion y la no aprobacion de esa misma me-
dida implicara un 70% de insatisfaccion.

Ello no es asi, y para entenderlo debemos volver a las tres dimen-
siones de la calidad desarrolladas por Noriaki Kano.

En la primera dimension, el cumplimiento de requisitos basicos no
produce por lo general una satisfaccion apreciable: si uno levanta el
auricular de un teléfono y obtiene tono para discar o siva a cenar a un
restaurante y la comida no es téxica la satisfaccién que ello produce
es practicamente nula; de hecho, es lo que uno espera que suceda. En
cambio, si no se tiene tono en el auricular o si la comida del restaurante
le produce un malestar o una enfermedad, la insatisfaccion es enorme.

En la otra punta, la tercera dimensidn, o sea, la satisfaccion de nece-
sidades latentes, se da el efecto inverso.
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Si el servicio de telefonia le brinda llamadas gratuitas a cualquier
parte del mundo en el dia de su cumpleanos, seguramente el cliente se
encontrard muy satisfecho; pero si no le brinda esa facilidad la insatis-
faccion no tiene por qué ser apreciable: no era un servicio que esperaba.

Si en el restaurante se le permite degustar los platos del menu an-
tes de pedirlos seguramente la satisfaccién del cliente serd considera-
ble; pero si ello no se ofrece no producira en el comensal una insatis-
faccion apreciable.

Una representacion grafica de lo expresado podria ser la siguiente:

Grado de —
satisfaccion/
insatisfaccion

Insatisfaccion por
incumplimiento

Satisfaccién por
cumplimiento

Tipo de necesidad

REQUISITOS ~ EXPECTATIVAS NECESIDADES
BASICOS 2° DIMENSION LATENTES
1° DIMENSION 3° DIMENSION

Como puede verse, la insatisfaccion por carecer de algo no resulta
proporcional a la satisfaccion por tenerlo. Al contrario, lo que produ-
ce escasa satisfaccion cuando se tiene representa una enorme insatis-
faccién cuando se carece de ello (12 dimensién) y la satisfaccion muy
importante por tener algo puede implicar una insatisfacciéon escasa o
nula si no se lo tiene (32 dimensién). En la 22 dimensién si pueden re-
sultar mas equilibradas ambas tendencias.

El modelo, por ende, deberia ajustarse estableciendo ambas medi-
ciones: satisfaccidon e insatisfaccién. De ambas ponderaciones surgiria
una aproximacién mas real.

Volviendo al objeto de nuestro andlisis, la funcion de legislar de
un parlamento, debe ademas tenerse en cuenta que la ciudadania
es, por lo general, mucho mas proclive a hacer conocer su insatis-
facciéon que su satisfaccién. En Argentina y en cualquier parte del
mundo las manifestaciones callejeras de protesta suelen ser infini-
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tamente mas frecuentes que las de apoyo por determinada medida
de gobierno.

Reiterando lo dicho mas arriba, la demanda social percibida por el
cuerpo legislativo debe ser “filtrada” a través de un serio analisis glo-
bal del problema que permita advertir cual es la verdadera necesidad
socialy buscar la solucion globalmente mas conveniente, de modo que
se logre la mayor satisfaccion posible y la minima insatisfaccion de to-
dos los sectores afectados.

Esta herramienta, tomada del mundo de la calidad, entiendo puede
ser (til.

Un interesante ejemplo de una decision normativa que adole-
Cié de la falta de un andlisis global es el que a continuacion
se resefa.

A fines de diciembre de 2001 se produjo en la Republica Argentina
una crisis politica que desembocé en la renuncia del Presidente de
la Nacion y, ante la ausencia de vicepresidente, que habia renun-
ciado varios meses antes, la asuncion de un presidente interino
designado por la Asamblea Legislativa. Una de las primeras me-
didas econémicas adoptadas por el nuevo gobierno fue el aban-
donar el sistema de convertibilidad monetaria que aseguraba la
paridad peso-délar: un délar costaba un peso. El precio del ddlar,
por tal motivo, fue escalando apresuradamente hasa llegar a rozar
los cuatro pesos unos pocos meses mds tarde, con la consecuente
alza desordenada de precios.

Uno de los sectores afectados por esta medida fue el de los Grupos
Cerrados de Ahorro Previo —que en Argentina funcionan desde hace
varias décadas— principalmente para la venta de automoviles y ca-
miones. Este sistema consiste en formar grupos de ahorristas que
todos los meses pagan una cuota que permite que a algunos de ellos
se les pueda adjudicar un determinado bien previamente estableci-
do. Por ejemplo: se conforma un grupo de 100 personas que pagan
mensualmente, cada uno, el 2% del precio de un automovil marca
tal, modelo tal, a ese momento. Con el importe de esas cuotas el
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grupo puede comprar dos automoviles de esas caracteristicas que
se adjudican, habitualmente, por un sistema mixto de sorteo y licita-
cion. Al cabo de 50 meses cada uno de los integrantes del grupo ha-
brd pagado la totalidad del automdévil (2% mensual por 50 cuotas
igual al 100%) y el grupo habrd podido adquirir 100 automoviles (2
por mes a lo largo de 50 meses resulta igual a 100 vehiculos), con lo
que cada integrante del grupo tendrd su unidad.

El sistema, en nuestro pais, se encuentra sujeto a la supervision de
la Inspeccién General de Justicia (Departamento Federal de Ahorro),
organismo de control que depende del Ministerio de Justicia.

Como el precio de los vehiculos -y, consecuentemente, el
de las cuotas— siguid linealmente el aumento del délar, los
transportistas que habian adquirido un camion por este sis-
tema y que todavia lo estaban pagando se encontraron con
que a la fuerte suba de precios de sus insumos (combus-
tible, cubiertas) y el retraso del aumento de los fletes que
percibian se les agregaba un aumento desmesurado de las
cuotas, que llegaron casi a cuadruplicarse —ya que el precio
de los vehiculos seguia el valor del dolar-, produciendo un
importante ahogo financiero en el sector. El reclamo a las
autoridades fue inmediato.

En un intento (correcto en su intencion pero irresponsablemen-
te apresurado en su materializacién) de proteger a ese sector, la
Inspeccion General de Justicia dictd el 4/2/2002 la Resolucion n®
1/2002, por la que obligaba a congelar el importe de las cuotas
de esos planes a valores, en pesos, de diciembre de 2001, esta-
bleciendo, ademds, que el pago de la cuota a ese valor tenia efec-
tos cancelatorios. Es decir, el que pagaba, por ejemplo, en febrero
2002 la cuota n® 37 a valores, en pesos, de diciembre 2001, can-
celaba su obligacion en relacién con esa cuota y sélo debia de la
n% 38 en adelante. Notese que no se congelaba el precio del bien,
ya que ese organismo no tenia facultades para hacerlo, sino sélo
el de las cuotas de los planes de ahorro.

Lo que no se advirtio fue que el congelamiento de cuotas, si bien
aliviaba la situacién financiera de los suscriptores que ya habian
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resultado adjudicatarios, perjudicaba enormemente no sélo a las
empresas organizadoras de circulos de ahorro sino, ademds, a los
suscriptores que aun se encontraban en periodo de ahorro, sin
vehiculo adjudicado, muchos de los cuales, seguramente, verian
irremisiblemente perdido el dinero presuntamente ahorrado, sin
ninguna posibilidad de hacerse del bien objeto del plan suscripto.
En efecto, de continuar el sistema de esa manera, cuando todos
hubieran pagado sus correspondientes 50 cuotas el grupo no ha-
bria podido adquirir los 100 camiones necesarios para adjudicar
uno a cada uno de los integrantes sino un numero sensiblemente
menor. Los 15, 18 o0 20 ahorristas que quedaran ultimos en la lista
de adjudicatarios no podrian jamds ser propietarios del bien para
el cual habian estado pagando todas esas cuotas.

Ante ello, debid dictar, cinco meses después, la Resolucion n°
9/2002 que daba marcha atrds en la decision adoptada y reen-
cauzaba correctamente la cuestion.

Claramente, en el ejemplo sefalado, se busco sdlo la solu-
cion para el sector reclamante sin hacer un andlisis global del
problema.

TERCERA ETAPA
La elaboracion del texto legal

Un tercer paso en la génesis de la ley es la elaboracion del texto
normativo.**

31 Sobre este tema puede verse Usertonge, FErmiN P., “La calidad de la infor-
macion, requisito basico para la calidad de la legislaciéon”, publicado en Calidad
en la Funcidon Legislativa. Coleccion de Estudios Parlamentarios, Instituto de
Capacitaciéon Parlamentaria (ICAP) de la Camara de Diputados de la Provincia de

Santa Fe, Republica Argentina, 2006, p. 146 y ss.
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Ya habia adelantado, al hablar de la recepcion de la demanda
social, que los proyectos de ley y las leyes en general contienen
dos elementos perfectamente distinguibles aunque se presenten
inescindiblemente unidos: el contenido juridico y el texto que lo
contiene.

Muchas veces en la tarea parlamentaria se privilegia el acuer-
do sobre el contenido y se descuida la traduccion de ese conte-
nido a un texto escrito, olvidando que lo que quedara finalmente
aprobado, publicado y conocido por la poblacidon serd s6lo el texto
escrito.

Si ese texto es defectuoso, en cuanto a la calidad técnica de su
elaboraciéon, podrad verse desvirtuado -y generalmente sucede- el
contenido preceptivo, la norma juridica que quiso establecerse, con
lo que el resultado real de la transformacion social sera diferente,
muy diferente o aun contrario al proyectado.

Ya he sefalado mas arriba que aunque el cliente o destinatario
final de la ley es la ciudadania en su conjunto, existe una intermedia-
cién en la aplicacion de la ley a un caso concreto que esta en manos
del Poder Judicial, del juez.

Y el juez, al aplicar la ley, buscara primeramente la interpretacion
literal; sélo si ésta no le satisface buscara otros complementos inter-
pretativos como la interpretacidn contextual o arménica con el res-
to del ordenamiento juridico o la interpretacion teleolédgica tratando
de encontrar cual fue la finalidad que el legislador tuvo en mente al
aprobar ésa ley. Pero si la interpretacidn textual es suficiente, tomara
solo esa.

Igualmente, si del texto se desprenden dos o mas interpretacio-
nes posibles el juez escogerd una de ellas, la que le parezca mas
adecuada.

Por Gltimo, en caso de que el juez no encuentre en la ley y en el
sistema juridico que esté prevista la solucién a aplicar en el caso bajo
su juzgamiento, buscara una solucién armoénica con el orden juridi-
co y dictard su sentencia por aplicacion de otros principios de leyes
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analogas, de principios generales del derecho o de lo que el sistema
juridico de ese pais le indique.3?

Lo que es menester advertir es que, en estos casos, el juez se trans-
forma en verdadero legislador, lo cual no s6lo atenta contra el princi-
pio republicano de division de funciones sino que tiene graves conse-
cuencias en la comunidad.

En efecto, si yo he actuado de acuerdo con lo que a mi entender
prescribe la ley vy, a posteriori, el juez decide que mi interpretacion es
erraday que la interpretacion valedera es distinta o contraria, la segu-
ridad juridica desaparece por completo.

Adicionalmente, cabe senalar que el hecho de que un juez, por
deficiencias técnicas del texto legal, arribe a una solucién determina-
da, no garantiza en absoluto que otro juez, frente al mismo problema,
arribe a la misma solucién. La igualdad ante la ley, por lo tanto, se
transforma en una ficcion; ante dos hechos objetivamente iguales, a
un ciudadano se le aplicara la ley segun la interpretacion del juez A
y a otro ciudadano se le aplicara una ley distinta, que es la que surge
de la interpretacién del juez B.

Como vemos, de nada vale que el legislador, el cuerpo legislativo
en nuestro caso, acierte perfectamente con la solucién juridica ade-
cuada si esa solucion no se plasma de un modo correcto en el texto
escrito, que es lo que, finalmente, se aprobara.

32 El Cdédigo Civil anterior establecia, en su articulo 15, que “Los jueces no pue-
den dejar de juzgar bajo el pretexto de silencio, oscuridad o insuficiencia de las
leyes”. A su vez, el articulo 16 prescribia: “Si una cuestion civil no puede resolverse,
ni por las palabras, ni por el espiritu de la ley, se atendera a los principios de leyes
andlogas; y si aun la cuestion fuere dudosa, se resolvera por los principios genera-
les del derecho, teniendo en consideracion las circunstancias del caso”. La reforma
normativa del afio 2014 que unificd el Cédigo Civil y el Cédigo de Comercio en un
unico Cédigo Civil y Comercial reemplazé el contenido de estos articulos por los
nuevos articulos 1°, 2° y 3° los nuevos textos, aunque con bastantes falencias en

cuanto a su técnica legislativa, disponen aproximadamente lo mismo.
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El texto normativo como tal, entonces, se transforma en un
producto muy importante en la funcién legislativa de un cuerpo
parlamentario.

A este producto se le pueden aplicar muchas de las reglas y herra-
mientas de la calidad de las que he hablado mas arriba.**

La definicion del modelo

Por lo pronto, es posible definir el modelo del producto en cuanto a
cudles son las caracteristicas técnicas que debe tener para ser un pro-
ducto de calidad; para que "la guitarra suene bien”.

En primer lugar, es necesario que el texto escrito sea un fiel reflejo
de la decisidén que quiso tomarse. Muchas veces una palabra mal utili-
zada, un signo de puntuacién faltante o sobrante producen que lo que
realmente dice el texto sea diferente de lo que se queria decir.

Un par de ejemplos ilustran sobre esto.

Ejemplo 1:

Articulo 2°.- Incorpérase el articulo 11 a la Ordenanza N° 48.455
(B.M. N° 19.911) el que quedard redactado de la siguiente forma:
"Articulo 11 - Prohibase la utilizacion de equipos de radiaciones
ultravioletas, camas solares o similares a personas menores de
dieciocho (18) afios”.

LEY N°2.012 — CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Del texto de los fundamentos del proyecto y del despacho de la

comision surge claramente que la intencién fue prohibir que los

33 En el marco de las tareas desarrolladas en el Instituto Argentino de
Normalizacién y Certificacion (IRAM) me tocé participar en el grupo de trabajo
dirigido por el Dr. Fermin P. Ubertone que elaboré la Norma IRAM 30.701. Técnica
legislativa. Requisitos del texto de la ley.
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menores de 18 anos utilizaran el sistema de camas solares para
obtener un bronceado relativamente artificial.

Sin embargo, lo que efectivamente dice el texto del ejemplo es que
los menores de 18 anos no pueden manejar dichas mdquinas.

En realidad el texto debio haber sido:

"Prohibese la utilizacién de equipos de radiaciones ultravioletas, ca-
mas solares o similares en personas menores de dieciocho (18) afios”.
Nétese que el simple cambio de la preposicién “en” por la preposi-
cion “a” tergiversa completamente el sentido de lo que el legisla-
dor quiso expresar.

Ejemplo 2:

Art. 9.- El Presidente de la Legislatura remite el texto al Poder
Ejecutivo quien debe publicarlo dentro de los diez (10) dias de re-
cibido en el Boletin Oficial. La Ley entra en vigencia a partir del dia
siguiente a su publicacion o en el plazo que ésta disponga.

LEY N° 89 — CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

La primera oracion sélo obliga al Poder Ejecutivo a publicar el tex-
to dentro de los diez dias desde que la envié al Boletin Oficial, pero
no lefija plazo para enviar el texto al Boletin Oficial. Debié haberse
agregado una coma después de la palabra “recibido”:

"[..] debe publicarlo dentro de los diez dias de recibido, en el
Boletin Oficial”.

La existencia o no de la coma cambia completamente el sentido
de la norma.

Ademas, la ley debe ser suficientemente precisa en cuanto a qué es
lo que prescribe.

Es éste un defecto muy frecuente en la legislacion. Se escribe de
una manera tal que puede interpretarse del modo que requiere la de-
cision politica adoptada pero no se advierte que, ademas, puede haber
otras interpretaciones.

Si el texto permite mas de una interpretacion es el juez quien dird
cudl es la interpretacion valida, con las consecuencias ya sefialadas en
relacidn con la seguridad juridica y la igualdad ante la ley.
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Nuevamente un par de ejemplos ilustran sobre la cuestion.
Ejemplo 1:

Articulo 169 - RESIDENCIA.

Los jueces y juezas y demds funcionarios/as judiciales deben resi-
dir en la ciudad de Buenos Aires o en un radio hasta de setenta (70)
kilémetros de la misma.

Para residir a mayor distancia, debe solicitarse autorizacién del

Consejo de la Magistratura.

LEY N° 7 - CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Lo subrayado, ;qué significa? ;Debe lograrse autorizacion del
Consejo de la Magistratura o sélo debe solicitdrselo como indica
la literalidad del texto?

Ejemplo 2:

ARTICULO 16.- Queda prohibido, asimismo, el uso del fuego en el
dmbito rural, forestal, turistico y de interfase en todo el territorio
provincial. El uso del fuego en violacién a esta norma, dard lugar a
las sanciones previstas en esta Ley.

LEY N° 5.460 — PROVINCIA DE SAN LUIS

Prohibir “el uso del fuego” sin otras aclaraciones, ¢simplica también
la prohibicién de fumar, de prender velas o estufas, de cocinar y de
una considerable cantidad de acciones humanas que se desarro-
llan a diario?

Si ésa es la interpretacion vdlida, parece exagerada la prohibicidn.

Por otra parte, la claridad del texto normativo es también de funda-
mental importancia.

No debemos olvidar que las leyes, para poder ser cumplidas por la
poblacion, deben poder ser comprendidas por ella. Si el texto es os-
curo, dificil de comprender, se esta atentando contra la posibilidad de
una percepcioén sencilla de su contenido por parte de la ciudadania.

Articulo 240 - ATRIBUCIONES DEL COMITE EJECUTIVO
El Comité Ejecutivo tiene a su cargo el despacho de las cuestio-
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nes de mero trdmite del Consejo, que puede delegar en los fun-
cionarios de dicho 6rgano que se establezcan en el reglamento
del cuerpo.

LEY N° 31 - CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

La utilizacién de oraciones subordinadas hace que sea imposible
saber con certeza qué prescribe la ley en cuanto a quién puede de-
legar y en quién se puede delegar.

Muchas veces las leyes, sobre todo las que refieren a normas que
atafien a sectores muy especificos, se redactan de acuerdo con el len-
guaje y la jerga habitual entre los profesionales de ese sector, olvi-
dando que su cumplimiento recaerd sobre la totalidad de la ciudada-
nia, que en buena proporcién puede no estar familiarizada con ese
lenguaje.®*

Por altimo, el texto normativo debe ser conciso.

En castellano, como en cualquier otro idioma, el sentido de una fra-
se es mayor que la suma de los sentidos individuales de las palabras;
el orden en que estan colocadas aumenta el significado total.*®

34 En nuestro pais se ha conformado recientemente la “RED DE LENGUAJE
CLARQ?”, con el fin de “promover en los organismos del Estado y demas insti-
tuciones publicas, la utilizacion de un estilo de redaccion simple y eficiente en
el contenido de los documentos y actos publicos, como una forma de facilitar
la comprension y el acceso universal para todos los ciudadanos”, segun reza el
documento fundacional. Los organismos fundantes de esta red fueron el Senado
de la Nacion, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y la Secretaria Legal
y Técnica de la Presidencia. El tema esta difundiéndose mediante la creacién de
redes locales.

35 Un ejemplo clasico al respecto es que “Veo todo lo que como” no significa lo
mismo que “Como todo lo que veo”, a pesar de que en ambas oraciones se utili-
zan exactamente las mismas cinco palabras y el sentido individual de cada una de

ellas es el mismo en una oracién y en la otra. Hay ejemplos mas curiosos, como
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Por tal causa, el exceso de palabras en un texto legal conspira con-
tra su precision y, muchas veces, contra su claridad.?®

Articulo 3° - Aplicacién e interpretacién. En la aplicacion e interpre-
tacion de la presente ley, de las demds normas y en todas las medidas
que tomen o en las que intervengan instituciones publicas o privadas,
asi como los drganos legislativos, judiciales o administrativos es de
consideracion primordial el interés de ninos, nifas y adolescentes.
LEY N° 114 — CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

El exceso de palabras parece diluir el mandato que la ley preten-
de dar a todas aquellas personas fisicas o juridicas que, de modo
habitual o circunstancialmente, estén vinculadas con la interpre-
tacion o la aplicacion de leyes relacionadas con menores.

Se ensaya a continuacion un posible texto de reemplazo que, a
nuestro entender, es mds preciso y mds claro que el que trae la ley.
"Articulo 3° -Interpretacién y aplicacion. La interpretacion y apli-
cacion de las leyes debe hacerse a favor del interés de nifos, nifas
y adolescentes.”

Notese que de 48 palabras, el texto se ha resumido a 18.

El control de los insumos

Definido el modelo, corresponde analizar cuadl es la posibilidad de
controlar la calidad de los insumos que se utilizaran para la elabora-
cién de ese producto.

El insumo basico para la elaboracién del texto normativo, sea que
estemos analizando la tarea del legislador elaborando el proyecto o la

que la expresion “no solo basta” significa que sobra mientras que “no basta s6lo”
significa que no alcanza, que falta.

36 Sobre este tema de los requisitos del texto normativo puede verse el ya citado
trabajo de UsertoNe FErMIN P., La calidad del texto normativo, ponencia presentada

en el panel y el Congreso a que refiere la nota 9.
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de la comision elaborando el despacho que se sometera a la aproba-
cion del pleno, es la decision acerca del contenido juridico, del precep-
to normativo que quiere dictarse.

Por ese motivo, es absolutamente necesario que la decisién sea cla-
ra. Si no se conoce exactamente cudl es la decision acerca del conte-
nido resultara imposible lograr una buena calidad en el continente, el
texto.

Muchas veces es dable encontrar textos normativos imprecisos, no
por carencia de habilidades técnicas de quien lo redacto sino porque
la decision acerca del contenido no fue suficientemente aclarada.

Un ejemplo patente de ello contiene la Constitucion Nacional de
la Republica Argentina, segun texto aprobado en la reforma de
1994.

Se transcriben a continuacion pdrrafos de algunos articulos de la
Constitucion que refieren al jefe de gabinete de ministros.

Articulo 53.- Sélo ella[la Cadmara de Diputados] ejerce el derecho
de acusar ante el Senado al presidente, vicepresidente, al jefe de
gabinete de ministros, a los ministros y a los miembros de la Corte

Suprema, [...].

Articulo 99.- El presidente de la Nacién tiene las siguientes

atribuciones:

El Poder Ejecutivo [..] dictar decretos por razones de necesidad y
urgencia, los que serdn decididos en acuerdo general de ministros_
que deberdn refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete

de ministros.

Articulo 100.- EL jefe de gabinete de ministros y los demds minis-
tros[.]

[-]
Al jefe de gabinete de ministros. [...], le corresponde:

[.]
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9. Concurrir a las sesiones del Congreso y participar en sus deba-
tes, pero no votar.

10. Una vez que se inicien las sesiones ordinarias del Congreso,

presentar junto a los restantes ministros una memoria detallada

del estado de la Nacion en lo relativo a los negocios de los respec-

tivos departamentos.

13. Refrendar conjuntamente con los demds ministros los decretos

de necesidad y urgencia y los decretos que promulgan parcialmen-

te leyes. Someterd personalmente y dentro de los diez dias de su
sancién estos decretos a consideracion de la Comision Bicameral
Permanente.

Evidentemente, en los textos con subrayado simple el criterio es
que el Jefe de Gabinete no es un ministro; sin embargo, de los tex-
tos con subrayado doble se infiere claramente que si es un ministro.
Nétese la enorme similitud existente —casi identidad— entre lo
preceptuado en el inciso 9 del articulo 100 (referido al Jefe de
Gabinete) y el siguiente:

Articulo 106.- Pueden los ministros concurrir a las sesiones del
Congreso y tomar parte en sus debates, pero no votar.

Si el jefe de Gabinete es un ministro, esta facultad de asistir a las
sesiones de Congreso estd claramente establecida en el articulo
106. ;Por qué se lo senala tan expresamente en el articulo 100,

inciso 9? ¢;Porque no es un ministro?

En lo personal, creo que esta ambigliedad acerca de si el jefe de
gabinete es 0 no es un ministro que trae el texto constitucional
no se debe a la falta de adecuados conocimientos técnicos de
los redactores de la Constitucion, sino simplemente a que no
quedd claramente establecida cudl era la decision politica al
respecto.

Ante ello, ;como debe interpretarse este articulo?

Articulo 71.- Cada una de las Cdmaras puede hacer venir a su Sala
a los ministros del Poder Ejecutivo para recibir las explicaciones e

informes que estime convenientes.
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¢Puede una Cdmara legislativa hacer venir al Jefe de Gabinete para
pedirle explicaciones?

Si el Jefe de Gabinete es un ministro, si; si no es un ministro, no.

¢Como puede lograrse esa claridad necesaria en el contenido?

El técnico legislativo que elabora el texto debe ser lo suficiente-
mente perspicaz como para, ante cualquier duda, saber inquirir al deci-
sor politico acerca de cudl es el contenido que quiso darsele a la norma
o alaley.

El proceso de elaboracion del texto

Definidos el modelo y los insumos, debemos ver ahora cual es el
proceso que debe seguirse para la elaboracion de un texto normativo
de adecuada calidad.

Las reglas que rigen ese proceso constituyen la Técnica Legislativa.

"[...] la Técnica Legislativa es el arte de elaborar textos normativos
sin defectos, o con la menor cantidad posible de defectos. Se trata
de un arte compuesto por un conjunto de habilidades o destrezas
especificas. Cada una de estas destrezas especificas es una técnica
legislativa particular (por ej., la técnica del incisado, la técnica del
epigrafiado, etc.)."”

Los autores que han tratado este tema en Argentina distinguen cua-
tro componentes o cuatro pilares bésicos de la técnica legislativa: a)
la estructura del dispositivo normativo, b) el estilo y la redaccién nor-
mativos, ¢) la dindmica de la ley y de la legislacidn y d) la logica de los
sistemas normativos.

Cada uno de ellos apunta a un aspecto especifico en la correcta for-
mulacion de un texto legal.

37 UserToNE, FERMIN P., La calidad del texto normativo, ponencia presentada en el

panel y el Congreso a que refiere la nota 9.
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El objeto de la estructura es hacer facilmente accesible el cono-
cimiento del contenido de la ley y de las normas que la integran.
La correcta divisién de la ley en agrupamientos menores (capitu-
los, titulos, partes, secciones), el poner un nombre a la ley y a cada
uno de los agrupamientos, el colocar un epigrafe a cada articulo
facilita ese acceso. Una buena estructura permite construir un in-
dice de la ley, mediante el cual el usuario, sea o no profesional,
puede encontrar rapidamente la norma o el grupo de normas que
necesita.*®

La redaccidn, por su parte, tiende a asegurar que el texto de la ley
cumpla los requisitos de precisién, claridad y concision y que, conse-
cuentemente, sera interpretado del mismo modo por todos aquellos
que deban utilizarlo y cumplirlo.

La dindmica legislativa apunta a lograr una correcta insercién en
el orden juridico de las normas contenidas en la ley que estamos ela-
borando. La sancion de una nueva ley implicara, necesariamente, una
adecuacion en el orden juridico vigente a ese momento: deberdn mo-
dificarse o derogarse otras normas. Un correcto manejo de las reglas
referidas a la dindmica legislativa permite una mayor certeza en cuanto
a cudles son las normas que mantienen su vigencia y cudles las que (a
han perdido.

38 Cabe sefialar que el modo usual de estructurar las leyes en Argentina es di-
ferente del utilizado en otros paises, por ejemplo en las leyes espafiolas. En és-
tas cada articulo suele comprender varias o incluso muchas normas; ese tipo de
estructura es semejante al que se utiliza en los tratados internacionales o en el
Cddigo de Derecho Canénico, donde un articulo puede contener varios canones.
En nuestro pais, en cambio, lo méas usual y generalizado es estructurar la ley to-
mando como unidad del texto normativo el articulo: cada articulo debe contener
una sola norma o precepto juridico unitario.

A mi entender, no puede considerarse mejor ni peor un sistema u otro. Lo que es
importante es que, cualquiera sea el sistema que se utilice, la ley resulte facilmente

accesible.
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Finalmente, las reglas referidas a la logica de los sistemas normati-
vos procuran evitar las lagunas, contradicciones y redundancias en el
sistema juridico.

No obstante, estos cuatro pilares de la técnica legislativa (estructu-
ra, redaccién, dindmicay légica), si bien pueden analizarse y estudiarse
por separado, confluyen todos ellos al momento de tener que redactar
un texto normativo.

No es del caso desarrollar aqui un tratado o un estudio acabado so-
bre técnica legislativa. Simplemente quiero destacar que esas reglas,
que en algunos parlamentos se encuentran suficientemente consoli-
dadas, constituyen la base de la calidad del proceso de elaboracion del
documento normativo.>®

El control de producto

Como ultimo paso de los resefiados mas arriba veremos ahora lo
referente al control del producto, en nuestro caso el proyecto de ley.

Para ello se utiliza en algunos parlamentos del mundo una herra-
mienta proveniente del ambito de gestién de la calidad, que son las
listas de verificacién (en su version inglesa, checklist).“

Estas listas de verificacién son una relacion secuencial de activi-
dades que deben realizarse, o que debieron haberse realizado, en la
ejecucién de determinado proceso.

39 Alrespecto puede verse PErez BoursoN, HEcToRr, Manual de Técnica Legislativa,
op. cit. También Perez BoureoN, H. Y oTRos, Reglas Practicas de Técnica Legislativa.
Ed. de Belgrano, Buenos Aires, 2000.

40 Sobre este tema puede verse Svetaz, Maria ALEJANDRA, El control de calidad en
un cuerpo legislativo: las checklists o listas de verificacion, ponencia presentada
en el 2° Congreso de Calidad de la Ciudad de Buenos Aires, 29 de septiembre al
1° de octubre de 2004. También MusTaric, MARCELA y GERVAN, MARIANO, La calidad
de la decision normativa y un componente ineludible: la interaccion entre el Poder

Legislativo y la sociedad, ponencia presentada en el mismo Congreso.
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Los principales objetivos de estas listas son:
a) actuar como recordatorios de lo que debe hacerse;

b) conformar registros detallados de que se hizo todo lo que habia
que hacer, incluyendo opcionalmente los resultados obtenidos; o

c) actuar como recordatorios y también como registros.

La utilizacién de estas listas permite que al concluirse la elabo-
racion del proyecto, sea que lo esté preparando el legislador para
presentarlo en la Cadmara, sea que la comision esté redactando el
despacho que propondra al pleno, pueda verificarse que se han
seguido todos los pasos y se han realizado todas las acciones del
proceso.

Es el cuerpo legislativo, en cada caso, el que debe decidir cual es
el objetivo buscado: si se lo quiere simplemente como un recordatorio
para el que elabora el proyecto o si debera dejarse constancia escrita
del cumplimiento de cada uno de los pasos.

Tenemos aqui, entonces, otro ejemplo de una herramienta de ges-
tién de la calidad perfectamente utilizable en un cuerpo parlamentario.

Un ejemplo de lista de verificacion, sumamente reducido, podria
ser el siguiente:

Respecto de la viabilidad juridica

1. ¢Es necesario sancionar una ley sobre esta materia?

2. ¢Se analizé la constitucionalidad de la ley que se estd proyec-
tando y su correcto encuadre en el orden juridico?

3. ¢Estd seguro de que el presente proyecto no estaria mejor en-
marcado como proyecto de declaracién o de resolucién?

4. ¢Se analizé la jurisprudencia existente sobre el tema?

5. ¢Consulté sila materia objeto de su proyecto estd o no requlada
en algun aspecto, o si hay proyectos presentados para su regula-
cién o modificacién?

6. ¢Estd seguro de que la ley proyectada no modifica algun cédigo

vigente?
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Respecto de la viabilidad prdctica

1. ¢Se evalud el impacto que tendria la ley proyectada desde el
punto de vista social, econémico y politico?

2. De ser aprobada, ¢se aproximaria la ley al sentir de los
ciudadanos?

3. ¢Fueron consultados los actores interesados?

4. ¢Es practicable la regulacién proyectada?

5. En caso de que el proyecto contenga plazos, ;se considera posi-
ble su cumplimiento por parte de quien deberd aplicarla?

6. ¢Fue analizada la factibilidad administrativa y presupuestaria
de la ley proyectada?

7. Si la aplicacién de la ley proyectada implica erogaciones del
Estado, ¢se establece expresamente y con el mdximo nivel de desa-
gregacion posible cudl es la partida presupuestaria a la cual afec-

tar tal gasto?
Respecto de la técnica legislativa utilizada

1. ¢Se ha revisado la ldgica del articulado a efectos de evitar la
existencia de lagunas, contradicciones o redundancias en relacion
con el sistema normativo?

2. ¢Se ha verificado que no haya omisiones respecto de los conte-
nidos esenciales e indispensables de la ley?

3. ¢Se tuvieron en cuenta las reglas de técnica legislativa y de ela-
boracién de fundamentos para la redaccion del proyecto?#

Esta herramienta, por otra parte, puede ser de utilidad no sélo en la
preparacién del proyecto normativo, sino que también es aplicable a
otras etapas del proceso de génesis y elaboracién de la ley.

41 A este efecto pueden utilizarse las reglas contenidas en la Norma IRAM 30.701,

ya mencionada en la nota 33, que es una norma certificable.
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A continuacion reproduzco algunas de las preguntas planteadas
en el Priiffragen fiir Rechtsvorschriften des Bundes (Resolucién del
11 de diciembre de 1984, catdlogo elaborado por los ministerios
de Justicia e Interior de Alemania), conocido como el “cuestionario
azul” por el color del papel en el que se halla impreso.

» ¢Se debe intervenir?

+ ¢De donde vienen las exigencias?

« ¢;Qué fundamentos se invocan?

« ¢Cudl es la situacion juridica y fdctica actual?
« ;Qué defectos se han encontrado?

« ;Qué procesos de indole econdmica, cientifica, técnica, jurispru-
dencial, etc, guardan relacion especial con el problema?

« ¢Cudl es el numero de afectados y de casos que hay por resolver?
» ¢/Qué sucederia si nada se hace?

- Se agravaria el problema

- Permaneceria invariable

- Se resolveria con el paso del tiempo

- Se resolveria por la autorregulacion de las fuerzas sociales sin

intervencion estatal
- ¢Con qué consecuencias?
« ¢Qué alternativas existen?
+ ¢Cudl ha sido el resultado del andlisis del problema?
« ¢Ddnde se encuentran las causas del problema?
« ;Qué factores pueden influir?
« ¢Con qué actuaciones podrian evitarse nuevas normas?
« ¢Debe intervenir el Estado federal?

« ¢Puede alcanzarse el objetivo aplicando el principio de
subsidiariedad?

 ¢Hasta donde deben emplearse competencias estatales?
 ¢Debe aprobarse una ley?

 ¢;La materia es susceptible de ser regulada por ley?
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.

¢Por qué no es suficiente una norma administrativa?
¢Hay que actuar ahora?
¢Por qué hay que actuar ahora?

¢cQué supuestos de hecho y relaciones deben ser aun

investigados?

.

¢Por qué no pueden esperarse modificaciones predecibles?
cQué conflicto de intereses hay que esperar que se produzcan?
¢Es practicable la norma?

¢La regulacién es comprensible y proxima a los ciudadanos?
¢Se encuentra préxima a la comprension y aceptabilidad social?

¢Por qué no se pueden suprimir las limitaciones de la libertad

previstas, o los deberes de colaboracién impuestos?

¢Pueden ser sustituidas por cargas menores?

¢Pueden los afectados entender la nueva regulacion a la vista de

las palabras elegidas, de la construccion y extension de las frases,

asi como de la sistemdtica, l6gica y abstraccién del precepto?

cGuarda una adecuada relacion la utilidad de la norma y su cos-

to impositivo, financiero o econémico?

¢Puede exigirse la carga de los costos impositivos, financieros o

economicos adicionales de la norma a sus destinatarios, especial-

mente a las pequefias y medianas empresas ?+2

El cuestionario transcripto mas arriba, por ejemplo, formaria parte
del que deberia utilizarse para la etapa de analisis global del problema
y busqueda de la solucion globalmente mas conveniente, que he des-

cripto y tratado como segunda etapa.

42 Extraido del trabajo de Mustaric y GERVAN, Op. Cit.
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CUARTA ETAPA
La busqueda y obtencion del consenso

No puede olvidarse que las decisiones que toma un cuerpo
legislativo son siempre basadas en acuerdos relativamente nu-
merosos de voluntades. Por lo tanto, mas alla de la calidad téc-
nica del proyecto que se presenta, debe lograrse que un nime-
ro suficiente de legisladores esté dispuesto a apoyarlo y votarlo
favorablemente.

La etapa de la busqueda y obtenciéon del consenso resulta, en con-
secuencia, de fundamental importancia para que el proyecto que se ha
meditado, estudiado y elaborado tenga la posibilidad de convertirse
en una ley concreta.

Aunque he colocado esta etapa de busqueda de consenso como
una etapa posterior a la de elaboracién del texto normativo, ello sélo
se da exactamente asi cuando se estd tratando un proyecto, general-
mente proveniente del Poder Ejecutivo, que tiene un sustento politico
muy fuerte; aun en esos casos, sin embargo, el texto podra sufrir mo-
dificaciones por causa, precisamente, del consenso que va lograndose.

En realidad, en la tarea habitual de un cuerpo parlamentario, la dis-
cusién y la busqueda de consenso van dandose en forma paralela a la
elaboracion del texto que surgird como despacho de comision. Esto
produce un inconveniente, que trato mas abajo, que consiste precisa-
mente en mezclar ambas discusiones.

En otros trabajos mios anteriores habia invertido el orden colocando
como tercera etapa la blsqueda de consenso y como cuarta, una vez
resuelto el contenido juridico que se aprobaria, la elaboracidon del tex-
to. Esa perspectiva responde a una visibn mas ideal del proceso; la que
vuelco en este trabajo se aproxima mas a lo real: se trabaja sobre un
texto ya existente aunque, durante la discusion, se lo ajuste y modifique.

Hilando mas fino, podriamos decir que la etapa de blUsqueda de
consenso tiene dos momentos: el primero de ellos durante el debate
en comision y da como resultado la aprobacién del texto que se publi-
cara como despacho para ser incorporado al orden del dia.
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Producido el despacho, entramos en un segundo momento, que
es la negociacion entre los diferentes bloques y sectores politicos del
cuerpo para lograr su aprobacion en el recinto. Este segundo momento
puede producir algunos nuevos acuerdos que terminaran de ajustar-
se durante la sesidn, con el inconveniente ya sefialado acerca de que
puede desvirtuarse una buena redaccion original.

Tanto en uno como en otro de los momentos de esta etapa son también
aplicables reglas y herramientas provenientes de gestion de la calidad.

Caracteristicas del debate parlamentario

Es muy importante advertir acerca de las caracteristicas especiales
de este debate, sumamente diferente a lo que muchas veces muestran
los medios de comunicacion y, consecuentemente, a lo que la genera-
lidad de la ciudadania imagina.

En efecto, es habitual, al menos en Argentina, que en periodos pre-
electorales la television, y en menor medida la radio, organice supues-
tos "debates” entre los candidatos a legisladores de listas opositoras,
con la pretension de mostrar asi a la ciudadania cual es el perfil, la ca-
pacidad y la idoneidad de cada uno de esos candidatos.

Los candidatos suelen caer en la trampay el "debate” se transforma
en una enconada pelea por ver quién es capaz de destruir los argu-
mentos del otro y mostrarse como triunfador en la lid.

No es eso el debate parlamentario. En todo caso, eso se asemeja
mas al debate judicial, entre defensor y fiscal, que a diario muestran
las peliculas y las series televisivas.

En el debate judicial, ni el abogado defensor puede transigir con
la inocencia de su cliente ni el fiscal puede negar la culpabilidad del
imputado. Cada uno de ellos buscara destrozar los argumentos del ad-
versario para lograr que el juez —o el jurado, seglin el caso- le dé la
razon a su parte.

El debate parlamentario, en cambio, tiene un sentido completa-
mente diferente. Como ya sefalara, el debate en las comisiones busca
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acercar posiciones originalmente encontradas en una solucién comun
que satisfaga a todos.

El debate judicial esta dirigido a un tercero —el juez o el jurado-,
que es quien tiene que decidir; los que debaten no deciden, sino que
cada uno busca convencer a quien debe decidir -y que no interviene
en el debate- de que es él quien tiene razén. En las comisiones par-
lamentarias los que debaten son los mismos que deben decidir; no se
trata de convencer a un tercero sino a un pary, en buena medida, a uno
mismo.

En el debate judicial el defensor gana si el fiscal pierde y el fiscal
gana con la derrota del defensor. En el debate parlamentario s6lo se
gana si ganan todos; si un sector de la comisidn se considera derrota-
do, el debate no ha sido realmente fructifero y la victoria circunstan-
cial de los presuntos triunfadores puede no ser mas que una victoria
pirrica.

Ello porque, en rigor, el fin perseguido en el debate es lograr un
punto de acuerdo comun partiendo de intereses contrapuestos.

El hablar de intereses contrapuestos sobre objetivos comunes pa-
receria adolecer de una contradiccién intrinseca; sin embargo, no es
asi. Es una situacion que se da con frecuencia, con mucha mas frecuen-
cia de la que uno sospecharia, en la vida cotidiana.

Suelo poner como ejemplo de ello la compra de una casa.
Tanto el comprador como el vendedor tienen un objetivo comun:
la transferencia de la propiedad; sin embargo, sus intereses son
contrapuestos: por ejemplo, el comprador busca un precio bajo
y el vendedor, un precio alto. En el juego de ofertas y contraofer-
tas cada uno de ellos mantendra transigentemente su posicidn sin
perder de vista el objetivo comun: para uno, vender; y para el otro,
comprar.

Si el vendedor es intransigente en el precio y no acepta rebajar
nada o si el comprador permanece tercamente en su oferta inicial, lo
mas probable es que la casa no se venda y ninguno de los dos habra
conseguido su objetivo.
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Si cada uno es capaz de ceder parcialmente en sus intereses podra
lograrse el objetivo comun, la venta de la casa, y ambas partes se sen-
tiran satisfechas con el resultado.*®

Veamos entonces algunas recomendaciones que es bueno tener en
cuenta si pretende obtenerse un debate realmente fructifero.

Los insumos del debate

El debate en las comisiones parlamentarias tiene basicamente dos
insumos. Uno de ellos es palpable y externo: la adecuada informacion
sobre el problema; el otro es interno e inasible: la vocacién de acuerdo
de los legisladores integrantes de la comision.

Resulta obvio que cuanto mas se conozca del tema y cuanto mayor
sea la vocacidon de ponerse de acuerdo mas facil serd lograr un consen-
so de fondo.

La informacion sobre el tema

De estos dos insumos la comision sélo se encuentra en condiciones
de controlar y mejorar uno de ellos y de un modo parcial: la adecuada
informacion sobre el tema.

El primer aporte en relacion con esta cuestion deberian ser los fun-
damentos contenidos en el mismo proyecto que se ha presentado. Ya
he tratado esta cuestion al desarrollar la primera etapa de la elabora-
cion de la ley: la recepcion de la demanda social; alli remito.

Mas alld de esa informacidn inicial, es posible que el personal es-
table de las comisiones o de otros sectores de la camara elabore in-

43 Ya habia advertido mas arriba, cuando traté la segunda etapa, que los intere-
ses de la sociedad en general son contrapuestos; esa divergencia de intereses se
refleja en el seno de las comisiones. También volveré sobre este tema en el punto

que sigue, al analizar la quinta etapa, la aprobacion formal de la ley.
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formacién complementaria que contribuya a clarificar la cuestién en
tratamiento.

La calidad de este trabajo es muy diferente entre los distintos cuer-
pos legislativos de la Argentina y, aun dentro del mismo cuerpo, suma-
mente variable de una comisidn a otra.

Hay algunas comisiones de algunas camaras legislativas que desa-
rrollan muy interesantes apoyos a la tarea de los legisladores mediante
blusqueda de antecedentes de derecho local y de derecho comparado,
estadisticas, cuadros comparativos; en algunos dmbitos son también
usuales las reuniones de asesores, previas a las reuniones de legisla-
dores, para ir clarificando aquellas dificultades técnicas que el proyec-
to o los proyectos en analisis pudieran tener.

También colabora con la adecuada informacion sobre el tema la
modalidad de trabajo de algunas comisiones de llevar a cabo rondas
de consulta e intercambios de opiniones con los sectores que se ve-
ran mas directamente afectados, como también con especialistas en
el tema.*

Asimismo, sobre todo en algunas leyes, resulta mas que Gtil casi
imprescindible consultar con los 6rganos pertinentes del Poder
Ejecutivo que seran los encargados de instrumentar esa ley. De
nada serviria una ley magnificamente disenada desde una perspec-
tiva ideal si su puesta en ejecucion resulta imposible o extremada-
mente dificil.

Sin embargo, en otros casos las comisiones simplemente se limitan
a ser meros tramitadores de expedientes y papeles, con lo que los pro-
yectos llegan a la discusion de los legisladores integrantes de la comi-
sion sin el mas minimo estudio previo.

44 En mi experiencia parlamentaria he podido observar que, por lo general, existe
una excelente predisposicion por parte de los profesores universitarios y los aca-
démicos para colaborar en forma desinteresada con los 6rganos parlamentarios

participando de reuniones y paneles con esa finalidad.
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La posibilidad de busqueda de antecedentes es también variable de
una camara a otra. En algunos lugares existen oficinas técnicas de muy
buen nivel, como la Direccion de Informacién Parlamentaria en la Camara
de Diputados de la Nacion o la Direccion General de Archivo Legislativo
(ex Centro de Documentacién Municipal - CEDOM) en la Legislatura de la
Ciudad de Buenos Aires; en otras, esta posibilidad de asesoramiento por
parte de la estructura estable de la camara es practicamente inexistente.

De cualquier manera, esta mejora delinsumo es, como dije, siempre
parcial por cuanto no existe, por parte de la comisién, ninguna posibili-
dad de exigir a los legisladores que esos antecedentes que la comisidn
ha preparado sean debidamente estudiados y analizados por cada uno
de ellos.

La voluntad de acuerdo

El otro gran insumo, la voluntad de acuerdo, es totalmente incon-
trolable por parte de la comisidn y aun de la Cdmara en su conjunto.
En mi experiencia personal, tanto en el Congreso Nacional como en la
Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires, he conocido a varios —tal vez
demasiados— legisladores para los cuales la Unica posibilidad de lograr
acuerdos era que todos los demas les diesen la razon. Pésimos legis-
ladores, sin duda, pese a que algunos de ellos tenian cierta aureola de
intelectualidad.#

45 Por causa de la crisis politica que asuela a la Argentina desde hace algunos
afnos se ha enfatizado Ultimamente en ciertos sectores de opinién la demanda de
exigir determinadas capacidades, determinados conocimientos, determinados es-
tudios a quienes pretenden postularse como legisladores. En lo personal, y asi lo
he sostenido en algunas charlas y conferencias, considero que el legislador sélo
debe cumplir, indefectiblemente, tres requisitos: a) saber distinguir el bien del mal;
b) saber distinguir lo importante de lo accesorio; y c) tener una decidida vocacién
de ponerse de acuerdo con otros. Los demas atributos podra conseguirlos con

asesoramiento pero sin éstos no lograra nunca ser un buen legislador.
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Transcribo a continuacién un cuadro presentado por Maria
Alejandra Svetaz en su exposicion sobre “La interaccion con la
sociedad - la participacién ciudadana®, en el marco del Proceso
de Participacién Ciudadana para la Reforma de la Carta Orgdnica
Municipal organizado por el Concejo Municipal de San Carlos de
Bariloche, Provincia de Rio Negro, Republica Argentina, los dias 19
y 20 de mayo de 2006.

Alli pueden apreciarse algunas actitudes propias de quien busca la
discusion como enfrentamiento —lo que la autora llama “debate”-
y quien pretende la discusion como busqueda de acuerdos —que
llama “didlogo™; se corresponden, de alguna manera, a la dife-
rencia que he sefialado entre el debate judicial y el parlamentario.

DEBATE

DIALOGO

Suponer que existe una respuesta
correcta y que uno la tiene.

Asumir que mucha gente tiene
partes de la respuesta.

Tratar de demostrar que el otro
esta equivocado (combativo).

Trabajar hacia un entendimiento
comun (colaborativo).

Ver dos lados de un solo tema.

Ver todos los lados del tema.

Tratar de ganar.

Tratar de explorar una base
comun.

Escuchar para encontrar fisuras y
armar argumentos en contra.

Escuchar para entender,
encontrar un significado y
acuerdo.

Defender nuestras suposiciones
como verdades.

Revelar y revisar nuestras
propias suposiciones.

Defender nuestro propio punto de
vista en contra del de los otros.

Admitir que las ideas de los
otros pueden mejorar las
propias.

Buscar puntos débiles en la
posicion de los otros.

Buscar fortalezas y valores en
la posicion de los otros.

La generacion de un ganador y
un perdedor desalienta futuras
discusiones.

Se mantiene el tema abierto
incluso después de finalizada la
discusion formal.

Se busca una conclusion o voto
que ratifique la propia posicion.

Se descubren nuevas opciones,
no se busca un cierre.
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El proceso deliberativo

Resenaré ahora, sucintamente, algunos aspectos del proceso utili-
zado para la obtencion de consenso.

En general, en los cuerpos legislativos de la Argentina el proceso
de discusion de los proyectos no es el adecuado o, al menos, adolece de
serias falencias. Muchas son las causas y de diverso tipo: estructurales,
funcionales, actitudinales.

Veamos algunas de ellas.

La organizacion del sistema de comisiones

Por lo pronto, es comuin encontrar en los parlamentos argen-
tinos un exagerado ndmero de comisiones. En algin momento el
Senado de la Nacion, que contaba para esa época con cuarenta y
seis miembros, tenia mas de cuarenta comisiones permanentes de
siete, nueve y hasta once miembros cada una. Esta deficiencia es-
tructural produce que cada legislador deba estar en un nimero muy
grande de comisiones (cinco, seis, siete 0 mas) que no tiene tiempo
de atender debidamente; por otra parte, si ese problema pretende
solucionarse disminuyendo la cantidad de integrantes, el resultado
es que en cada comision hay muchos bloques politicos que no es-
tan representados. En algin momento en la Legislatura de la Ciudad
de Buenos Aires, por ejemplo, donde existen comisiones de siete
miembros, habia mas de veinte bloques politicos; obviamente, en
esas comisiones habia por lo menos trece bloques que no estaban
representados.

Cuando esto sucede, ese acuerdo que se logra en la comisién
y que, segln he sefnalado, deberia expandirse a la totalidad de la
Camara, llega a la discusion del pleno con muchos legisladores que
no han podido expresar sus opiniones y sus pareceres durante la
discusion en comisién, lo que dificulta enormemente la tarea del
recinto.



CALIDAD LEGISLATIVA - 83

La discusion sobre el contenido juridico y la discusion
sobre el texto continente

En mi experiencia en cuerpos parlamentarios he podido apreciar
que uno de los errores sumamente frecuentes al momento de debatir
los proyectos legislativos es el de discutir al mismo tiempo el conteni-
do juridico y el texto normativo.

En efecto, en las reuniones de comisidn se discuten los proyectos
presentados, en los que, como hemos visto, confluyen dos propuestas:
solucionar el problema y cudl es la solucion a adoptar. Asimismo, he-
mos visto también que la norma a sancionar contiene dos elementos:
el precepto juridico contenido y el texto continente.

Esta deficiencia funcional de debatir al mismo tiempo sobre el con-
tinente y sobre el contenido complica innecesariamente la discusion.
Cuando alguien propone una modificacion en el texto, no queda claro
si lo que se pretende es decir lo mismo pero de una manera mas clara
y precisa o si la intencién es modificar el contenido.

Siya de por si el debate en busca de acuerdo es algo laborioso, di-
ficil, piénsese cudnto mas dificultoso resulta si no se tiene claro qué es
lo que esta debatiéndose.

No digo que no deban discutirse ambos aspectos; de hecho, debe-
ran aprobarse tanto el contenido cuanto el texto. Lo que no es conve-
niente es discutirlos al mismo tiempo.

La metodologia de discusién y la vocacion de acuerdo

Finalmente, y desde el punto de vista actitudinal, ya he menciona-
do lo que distingue el debate parlamentario de otros tipos de debate,
por ejemplo, el judicial.

En el debate parlamentario existe —o al menos deberia existir- cla-
ramente un presupuesto basico que es “las ganas de ponerse de acuer-
do”; ya hemos visto ello al hablar del insumo de esta etapa.

Sin embargo, esta actitud particular de cada uno de los legisladores
puede ser encauzada dentro de ciertos moldes que hacen a una mejor
calidad deliberativa.
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Por lo general, en este aspecto, resulta de gran importancia el carac-
ter, el conocimiento y la destreza de quien dirige la discusion.

Mi experiencia personal en distintos cuerpos legislativos me per-
mite afirmar que la pericia, la habilidad, el conocimiento del oficio por
parte del legislador que preside la sesion del pleno o la reunidn de co-
mision, como también la autoridad que emane de su personalidad, son
de vital importancia para el buen desarrollo del debate.

Elfrenar drasticamente todo tipo de interrupcién que pretenda hacerse
al orador sin la autorizacién debida, el impedir tajantemente al orador las
manifestaciones injuriosas hacia otros legisladores, el detener inmedia-
tamente al orador cuando se sale de la cuestion son herramientas que el
presidente de la reunion puede utilizar, son facultades que puede ejercer
y permiten que a discusion se mantenga encauzada dentro de los carriles
del dialogo en lugar de convertirse en una disputa de enfrentamientos.

Pueden, ademas, establecerse otras reglas que ayudan a dirigir el
debate hacia la obtencion de acuerdos.*

Ultimamente se han desarrollado mucho las técnicas de negocia-
cién y de consenso. En aras de la brevedad remito a los trabajos desa-
rrollados por M. Alejandra Svetaz, ya mencionados.

Cuando San Ignacio de Loyola (1491-1556) deja el ejército con
motivo de la herida que le fuera causada en el sitio de Pamplona
reunié un grupo de amigos con los cuales fue discutiendo durante
muchos afios, mds de diez, la conveniencia o no de convertir ese
grupo en una orden religiosa.

Las discusiones eran muy de fondo y se regian por una serie de
instrucciones que habia determinado el mismo [Aigo Lopez de
Recalde, tal su nombre de nacimiento.

46 Aunqgue no son susceptibles de ser regulados, es indudable que existen también
otros aspectos, como buenos modales, urbanidad, tono de voz o inclusive higiene

personal que pueden influir positiva o negativamente en la obtencién de acuerdos.
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Una de ellas —y que me llamé particularmente la atencién— era la
de establecer determinadas reuniones para discutir las razones a
avor de fundar una orden y establecer otras reuniones, en dias di-

ferentes, para discutir las razones en contra.

Esta metodologia, que alguna vez hemos empleado en la direccion
de talleres de deliberacion, obliga a cada persona a ponerse en
la situacion del otro; lo obliga a pensar como el otro y compren-
der sus motivaciones. El resultado es realmente muy interesante y
fructifero.

A pesar de su antigliedad de mds de cuatro siglos y medio,
me parece una regla saludablemente aplicable a la discusion
parlamentaria.#’

El problema de la conduccién

En relacion con este Gltimo aspecto, la determinacion de reglas de
debate, es menester destacar que para una satisfactoria y duradera
implantacion de un sistema de gestidn de la calidad resulta ineludible
el compromiso de todos los integrantes de la organizaciéon; muy parti-
cularmente el de sus autoridades.

Asimismo, es importante conocer cual es la posibilidad de que las
directivas de la autoridad realmente se cumplan y no se conviertan en
meras expresiones de deseos.

En los ambitos que estamos analizando —preponderantemente las
comisiones vy, en alguna medida, los bloques politicos— nos encontra-
mos con que quienes deben cumplir las directivas son, precisamente,
aquellos que las definen.

47 Tomado de PeErez DEL Viso, IaNAcio, “Sl, El sistema de gobierno en San Ignacio
de Loyola”, articulo publicado en el diario La Nacion del 28 de julio de 1991, p. 6,

seccion 42,
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En consecuencia, dependerad de la disciplina interna de la comision
y de la cohesion interna del bloque el que ese tipo de reglas puedan
aplicarse exitosamente.

El grado de compromiso de sus integrantes resulta insoslayable.

El ambito fisico de discusion

Como un dato accesorio, si se quiere anecdético, me gustaria co-
mentar un aspecto adicional referente a los criterios de calidad y su
relacion con el quehacer legislativo.

La norma IRAM-ISO 9001:2000 dedica dos apartados especificos
—el punto 6.3 (Infraestructura) y el punto 6.4 (Ambiente de trabajo)- al
lugar fisico donde se desarrolla la actividad.

Esta cuestion no es menor si pensamos en cudl es el tipo de activi-
dad que se desarrolla, en esta etapa, en un cuerpo legislativo.

Un ambiente comodo, agradable, con temperatura adecuada, pre-
dispone favorablemente a una discusidn tranquila. Por el contrario, un
ambiente incémodo, desagradable, exageradamente caluroso o exce-
sivamente frio, provocard en los protagonistas de la reunion un inevita-
ble malhumor que conspira contra la serenidad que deberia regir este
tipo de discusiones.

Tal vez el tema pueda parecer, como dije, simplemente anecdético,
pero considero que vale la pena tenerlo en cuenta.*®

El producto del debate

En esta etapa que estamos analizando el producto es, en rigor, algo
intangible: el acuerdo o consenso logrado.

48 Al respecto puede verse nuestro trabajo Los espacios parlamentarios y la fun-
cion legislativa, elaborado en colaboracién con Rodrigo Amuchastegui y presenta-

do en el Congreso de Administracién Publica de Mendoza en el afio 2013.
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Sin embargo, ese acuerdo, ese consenso, se plasma en un docu-
mento que tiene una posterior tramitacion. En funcién de algunos ele-
mentos propios del documento en siy de algunas caracteristicas de
esa tramitacion es posible realizar cierta evaluacién en punto a la cali-
dad del acuerdo obtenido.

La “medicidon” del acuerdo

Si analizamos el documento despacho de comisi6bn podremos ob-
servar —y aun contar— cuantas voluntades han concurrido en su aproba-
cién. No es lo mismo un despacho unanime que un despacho que tiene
disidencias, totales o parciales, por parte de algunos legisladores, o si al
dictamen de mayoria se le adosan uno 0 mas dictdmenes de minoria.*

En algunos cuerpos parlamentarios de la Argentina —por ejemplo,
en la Camara de Diputados de la Nacién o en la Legislatura de la Ciudad
de Buenos Aires— existe la posibilidad de que, luego de publicado el
despacho, los legisladores que no integran la comision dictaminadora
cuenten con un plazo, que en las camaras citadas es de siete dias habi-
les, para poder manifestar por escrito sus observaciones y comentarios
al respecto; suelen denominarse "Observaciones al despacho”.

Estas observaciones se informan a la comision despachante, se pu-
blican y envian a todos los integrantes del cuerpo y conjuntamente
con el despacho original se tienen a la vista al momento de su trata-
miento en el pleno.

También aqui resulta obvio que si el dictamen merece algunas o
muchas observaciones puede inferirse que el grado de acuerdo alcan-
zado no satisface a la totalidad de los legisladores.

49 En la terminologia usual en los cuerpos parlamentarios de la Republica
Argentina es comun que se utilicen indistintamente “despacho de comisiéon” o
“dictamen de comision” para referirse al documento que la comisiéon emite y que
contiene el proyecto que pone a consideracién del pleno; lo mismo para la accion:
“dictaminar” o “despachar”. Por tal motivo es que también utilizaré indistintamente

ambos vocablos: despacho o dictamen.
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Finalmente, durante el tratamiento del despacho en el pleno de la
sesidn podrd advertirse también cudl es a calidad del consenso logra-
do: si el debate es sereno y el voto es unanime se estara frente a un
consenso sélido; al contrario, un debate rispido y una votacion dividida
mostraran que el consenso logrado es endeble, de mala calidad.

Como vemos, aunque no puedan establecerse parametros rigidos
de medicién de la calidad del acuerdo existen indicadores que pueden
dar una clara visidn acerca de esa calidad.

Por otra parte, estos indicadores se dan, en el tiempo, en forma es-
calonada. De alli que es dable ir advirtiendo que ese despacho de co-
mision resulta, en cuanto a su acuerdo, de calidad mediocre o deficien-
te y, consecuentemente, establecer determinados correctivos.

Si en la comisién se advierte que el despacho tendrd disidencias,
puede postergarse la decision hasta lograr un producto de mejor calidad.

Si se reciben observaciones, puede la comision reestudiar el tema a
fin de aceptar o no esas propuestas.

Si el debate en el recinto es aspero, puede solicitarse la vuelta a
comision del proyecto a fin de reelaborar un despacho con un mayor
grado de consenso.

Por supuesto que todas estas variantes implican una dilacién en el
tiempo. Debe tenerse en cuenta al respecto la ya mencionada "“regla
logaritmica” en cuanto a que la demora de la correccidén hace crecer
exponencialmente el perjuicio. Es preferible, entonces, demorar la de-
cision algunos dias, semanas o meses a aprobar una ley que, a la pos-
tre, resultara conflictiva.

Los protagonistas del acuerdo

Otro aspecto que debe tenerse en cuenta para evaluar la calidad
del acuerdo logrado es el hecho de que aunque los protagonistas ini-
ciales del acuerdo que sostiene una sancion legislativa son exclusi-
vamente los legisladores de esa camara legislativa, el producto, la ley
sancionada, debera también satisfacer a otros actores, también verda-
deros y reales protagonistas.
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En primer lugar, si se trata del Congreso Nacional o de una legisla-
tura bicameral esa sancién pasara a la otra camara, la que podra acep-
tarla, con o sin modificaciones, o rechazarla. De poco vale, entonces, un
acuerdo logrado en la camara iniciadora que no sea lo suficientemente
satisfactorio para la cdmara revisora.

Asimismo, habjamos visto que aunque el destinatario final de la ley
es la ciudadania, ello se encuentra intermediado por el Poder Ejecutivo,
que debera promulgar la ley o ejercer su derecho de veto, y por el Poder
Judicdial, que podra rechazar su correspondencia con la Constitucion. El
acuerdo que se logre en el cuerpo legislativo, en consecuencia, debera
también resultar minimamente atractivo para los otros poderes.

Por dltimo, ese “consenso de sancién” alcanzado en el cuerpo le-
gislativo debe corresponderse con el "consenso de acatamiento” que
deberd prestarle a la ley su destinatario final, la ciudadania.*®

Reaparece aqui nuevamente con fuerza la doble definicién de calidad
planteada por Joseph M. Juran: "la calidad es la satisfacciéon del cliente” y
"la calidad es la adecuacion al uso”. Si la ciudadania no se siente satisfe-
cha por esa ley, si la ciudadania no utiliza esa ley, dificilmente podra sos-
tenerse que esa ley cumple con los requisitos de calidad exigidos.

éConsenso de fondo o numero suficiente?

De la mano de lo anterior aparece un nuevo elemento a tener en
cuenta en relacion con el acuerdo que debe respaldar cualquier deci-
sién de un cuerpo legislativo.

Es sabido que esas decisiones necesitan de la formalidad de apro-
bacidén que se da en la sesidn del pleno y que requerird de la concu-
rrencia de un ndmero determinado de votos: mayoria simple o mayo-
rias agravadas de acuerdo con la importancia del tema y lo que a ese
respecto prescriban las normas constitucionales.

Aunque del tema me ocuparé mas especificamente al analizar la
quinta etapa de la elaboracién de la ley, quiero advertir sobre un de-

50 Ya me he referido a ello al tratar el tema referenciado en la nota 13.
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fecto cada vez mas usualy, al parecer, lamentablemente creciente en
los cuerpos parlamentarios de la Argentina: confundir el consenso de
fondo con el aseguramiento del nimero suficiente de votos para lo-
grar la aprobacioén del proyecto. Para ello vale la pena repasar aqui lo
ya mencionado acerca de las tres dimensiones de la calidad.

En efecto, el aseguramiento del nimero de votos configura simple-
mente el cumplimiento de los requisitos basicos; estamos en la prime-
ra dimension.

Un acuerdo mas sélido, mas trabajado, seguramente permitira avan-
zar hasta el cumplimiento de expectativas de la ciudadania (segunda
dimension) o incluso hasta la satisfaccidén de necesidades latentes (ter-
cera dimension).

Por otra parte, desde el punto de vista practico tampoco es conve-
niente esta actitud. Cuando la decisién se toma sobre la base de una
circunstancial mayoria numérica se corre el riesgo de que los nimeros
varien y la vida de esa ley resulte efimera.

QUINTA ETAPA
La aprobacion formal de la ley

Como ya he sefialado en el punto anterior, ademas del consenso de
voluntades el sistema juridico requiere de un acto formal de aproba-
cién de la ley. Es ésta la funcidn del pleno en el recinto.

Sin embargo, también he advertido que existe en la generalidad
de la ciudadania un importante error en cuanto al papel, al cometido
que desempena la cdmara en el recinto. El comun de la gente imagi-
na que es en el debate de la sesidén cuando se discuten las leyes y se
arriba a una conclusion determinada; muy alejado ello de la verdad.>*

51 Al respecto pueden consultarse los trabajos de Fermin P. UBERTONE: “Los cuer-

pos parlamentarios y el mito del recinto”, publicado en El Derecho — El Derecho
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La esencia de la democracia

Quisiera intercalar aqui un paréntesis que tal vez se aleje un tanto
del foco medular de este trabajo pero que considero de gran importan-
cia para una mejor comprension de la totalidad del problema.

En Argentina -y pienso que la misma sensacidén se da en otros
paises de Latinoamérica y de otras partes del mundo que han sufri-
do reiteradas y prolongadas interrupciones del régimen democratico
y el ascenso al poder de gobiernos de facto o de usurpacion, con la
consecuente suspensién de elecciones populares— hay seguramente
una fuerte tendencia a considerar la votacion como la esencia de la
democracia.

Ello no es asi. La verdadera esencia de la democracia es el consen-
so, el acuerdo. La votacion es el Gltimo recurso democratico para poder
tomar decisiones cuando no existe acuerdo suficiente.>?

En efecto, en una votacion sélo se admite el Si o el NO. Si realmente
se busca la voluntad general deben existir caminos intermedios que
admitan el Si... PERO y el NO... PERO.

La voluntad general, ndcleo de los sistemas democraticos, no es la
voluntad de la mayoria, sino el baricentro de las voluntades.

Recuérdese lo que dije mas arriba acerca de que las leyes afectan
a la totalidad de la ciudadania, beneficiando a algunos y perjudicando
a otros. Un sistema basado exclusivamente en la votacién implicara
solo el beneficio de los mas sin evaluar el perjuicio de los menos. El
acuerdo, el consenso, permite equilibrar esta disyuntiva de beneficios
y perjuicios, maximizando, como dije, los primeros, y minimizando los
segundos.

Constitucional (EDCO), Bs. As., tomo 2006, pp. 724/726; y “Los debates parlamen-
tarios”, en El Derecho — “El Derecho Constitucional” (EDCO), Bs. As., tomo 2007,
pp. 715-716.

52 Inclusive esa votacién implica un acuerdo que es, precisamente, resolver la

cuestion por la via del voto y no por medio de la violencia ni por obra del azar.
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La funcidon del recinto

Sino es la votacion lo que determina la decision de la cdmara, ¢ cual
es entonces la funcién del recinto, de la sesidon?

La sesion de la Cadmara cumple dos objetivos muy importantes: pri-
mero, formalizar la decisién del cuerpo; segundo, permitir a la ciudada-
nia que conozca cudl es la opinidn de cada legislador —o, al menos, de
algunos de ellos—sobre el tema en tratamiento.

Respecto del primero me permito insistir en lo que ya he sefialado:
al recinto se llega con la posicion ya tomada; es en las comisiones y en
los bloques donde han ido anudandose los acuerdos que confluiran,
finalmente, en la sancion legislativa. El recinto no es mas que la forma-
lizacion de esos acuerdos —o desacuerdos— previos.

No debe creerse, sin embargo, que, por tratarse de una simple for-
malidad, la votacion de la cdmara en el recinto podria suprimirse. No
es asi.

Pensemos que frente a la sancion de una nueva ley estamos frente a
un acto de trascendencia para la ciudadania: desapareceran algunos de-
rechos y apareceran otros, se generaran nuevas obligaciones y se extin-
guiran otras, para cada una de las personas que componen la sociedad.

Esto requiere, en consecuencia, de un acto formal que indique cla-
ramente cudles son esos derechos y esas obligaciones que aparecen o
desaparecen. Renace aqui lo sefialado en relacién con la importancia
del texto normativo, por cuanto serd un texto lo que, en definitiva, se
aprobara. Ese texto es el que fijara cuales son esos nuevos derechos y
esas nuevas obligaciones.>

53 Mas arriba hice un paralelo entre los acuerdos que deben tomarse en las co-
misiones y la compraventa de una casa. Continuando la analogia, podriamos con-
siderar que la sesién, el debate en el recinto, cumple la misma funcién que el
escribano en la compraventa. No es delante del escribano donde se discuten las
condiciones de la operacién: al escribano se lo llama cuando ya se han cerrado los

acuerdos para que los formalice en un documento.
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El debate en el recinto

El segundo objetivo que cumple la sesién en el recinto es, como he
dicho, el poder conocer de cada legislador o de algunos de ellos cuales
son los motivos por los que apoyan o se oponen a la sancion de deter-
minado proyecto. Esto hace a la esencia de la publicidad de los actos
de gobierno: desde los dias de mayo de 1810 estd el reclamo de que
“el pueblo quiere saber de qué se trata”.

Y como hemos visto también, esos motivos por los cuales un legis-
lador estd a favor de un proyecto no tienen por qué coincidir con los
motivos por los cuales otro legislador también esta a favor. Mas auln,
esos diferentes motivos pueden ser hasta contrarios entre si. Lo mismo
puede decirse de los legisladores que se oponen al proyecto.

Alguien apoyara el proyecto porque el gris es lo mas negro posible
y otro legislador también lo apoyara porque ese gris es lo mas blanco
posible. Alguien estara en contra porque es demasiado negro y alguien
estara también en contra pero porque es demasiado blanco.

Visto asi, entonces, el "debate parlamentario” que se da en el re-
cinto es totalmente diferente del "debate parlamentario” que se da en
las comisiones. En éste se buscan acuerdos; en aquél se manifiesta la
propia opinion.

En tal sentido me parece muy acertada la expresién de Ubertone de
que "... en el recinto no hay debate. Solamente hay discursos”.>

La publicidad de los actos de gobierno

No obstante, ello no empece en nada la importancia institucional de
la sesion parlamentaria. Debe tenerse en cuenta que no es s6lo la ma-
nifestacién de los diferentes legisladores acerca de la transformacion
juridica que se producird, sino que, ademas, esto se hace publicamente.

Puede apreciarse aqui una diferencia sustancial en lo que es la acti-
vidad, en definitiva gubernamental, del parlamento, con la de los otros
poderes del Estado.

54 UserTong, FERMIN P, “Los debates parlamentarios”, op. cit.
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Tanto los actos administrativos del Ejecutivo cuanto las sentencias
judiciales se generan a puertas cerradas 0, como maximo, en cenaculos
afines al decisor.

En el parlamento, por el contrario, las decisiones van tomandose a
la vista y paciencia de la ciudadania.

En efecto, los proyectos de decretos o resoluciones que circulan
por diferentes oficinas del Poder Ejecutivo tramitan por expedientes
que podrdn no ser secretos y ni siquiera reservados pero que no es-
tan tan facilmente a disposicion del publico. Lo mismo sucede en los
expedientes judiciales, los que, mas alld "del secreto del sumario”, no
suelen ser revisados, ni siquiera conocidos, por la ciudadania.

En cambio, el parlamento trabaja a puertas abiertas: los proyectos
presentados son totalmente publicos, los despachos de comisidon son
absolutamente publicos, las reuniones de comisién son publicas, las
sesiones del pleno son publicas.>

Elbroche de oro de esa actividad a puertas abiertas es, precisamen-
te, la sesién publica y abierta de la cdmara.

Las reglas de calidad y la sesién de un parlamento

Como acabamos de ver, a pesar de que se llame “debate parlamen-
tario” tanto a la discusion en las comisiones o en los bloques cuanto
a los discursos pronunciados durante la sesion, estamos hablando de
cosas diferentes.

55 La mayoria de los reglamentos de los cuerpos parlamentarios en Argentina
establecen expresamente la publicidad de los proyectos y de los despachos de
comision. En cuanto a la publicidad de las reuniones de comisién y sesiones del
pleno ha habido un adelanto importante, en el orden nacional, a partir de la refor-
ma constitucional de 1994, en la que se establecié, por ejemplo, la obligatoriedad
de que fueran en sesiones publicas las que tienen por objeto brindar acuerdo a la
designacion de jueces. La Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires, por su parte,

va mas alla en la medida en que directamente prohibe las sesiones secretas.
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No es razonable, en consecuencia, que los comentarios referidos a
la aplicacion de normas y criterios de calidad que he mencionado para
el "debate parlamentario” en las comisiones sean linealmente trasla-
dados al "debate parlamentario” en el recinto. Son procesos distintos y
productos distintos. Algo de ello sera de utilidad, pero algo habra que
desechar.

El producto de la sesion

Lo que se produce en esta etapa de aprobacion formal de la ley es,
en definitiva, un texto que contiene una prescripcién de conducta de
caracter imperativo aprobado sobre la base de un consenso suficiente
como para lograr el cumplimiento de determinados requisitos formales.

¢Cuadles son, entonces, las caracteristicas del "modelo” de ese
producto?

De acuerdo con lo hasta aqui desarrollado, sus componentes serfan:

1. Uno o mas contenidos prescriptivos o normas juridicas.
2. Un texto normativo o texto legal continente.
3. Un consenso politico que los sustenta.

Sobre cada uno de estos tres componentes podemos hacer un ana-
lisis desmenuzado en relacién con los pasos de calidad que deben
cumplirse.

Respecto del contenido juridico deben observarse los requisitos
constitucionales y legales prescriptos en la normativa vigente.

Asi, la ley que se aprueba debe corresponderse con los principios ju-
ridicos de normas superiores —la Constitucion y los tratados internacio-
nales de rango constitucional-y debe guardar una determinada armonia
y un determinado equilibrio con el resto del ordenamiento juridico.>®

56 En el orden provincial deben agregarse, como normas de rango superior, las
leyes nacionales y la respectiva Constitucion provincial. En el ambito municipal se
agregan las leyes provinciales, particularmente la Ley Organica de Municipalidades,

y la respectiva Carta Organica municipal.
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En relacion con el texto normativo en si, remito a lo ya expresado
en cuanto a la precision, la claridad y la concisién que debe tener un
texto de esta naturaleza.

Con respecto al consenso que sustenta la decision, debe atenderse
a dos requisitos principales.

En primer lugar deben respetarse, al menos, los requisitos forma-
les de la Constitucion referentes a mayorias simples o agravadas. No
obstante, un modelo ideal deberia tender al maximo consenso posible,
mucho mas alla de lo estrictamente necesario, con el objeto de dotar a
esa ley de la mayor durabilidad potencial.

En segundo lugar, debe procurarse que el consenso de sancion se
aproxime al maximo al consenso de acatamiento.

Los insumos y su control

El principal insumo del debate en la sesion esta dado por los des-
pachos de comision u 6rdenes del dia, segin sea la terminologia que,
en cada caso, se utilice.”’

Ese proyecto que propone la comisién es lo que se utilizard como
base para la votacidn formal que aprobara un texto legal.

En relacién con la calidad de este insumo es perfectamen-
te posible que la Camara exija el cumplimiento de determinados
recaudos.”®

57 La denominacion no es uniforme en nuestro pais; en la Camara de Diputados
de la Nacién se los llama Orden de Dia N° XX mientras que en la Legislatura de
la Ciudad de Buenos Aires, Despacho N° XX. En ambos casos estan numerados
correlativamente y contiene cada uno de ellos el despacho de la comisién o de las
comisiones intervinientes en relacion con un proyecto determinado.

58 Asi, la Camara de Diputados de la Provincia de Corrientes, mediante
Resolucién N° 083/13, resolvié adoptar, para la sancién de proyectos normati-
vos en la Camara, las reglas de Técnica Legislativa contenidas en la Norma IRAM

30701, mencionada en nota 33.



CALIDAD LEGISLATIVA - 97

Como se ha visto, puede exigirse que, respecto del texto, se hayan
observado determinadas reglas de técnica legislativa en la redaccidn
del articulado como también el cumplimiento de determinados requi-
sitos que debe contener el Informe que acompafia el proyecto y que
constituye la motivacién o la explicacién de por qué es conveniente
aprobarlo.

Es también posible que la Camara establezca un estudio previo del
proyecto contenido en el despacho, por parte de alguna oficina técni-
ca, para determinar cual es el grado de adecuacién que el contenido
normativo tiene respecto de los preceptos constitucionales y respecto
de la armonia con el resto del ordenamiento juridico.

En cuanto al consenso logrado en el despacho a tratarse, ello se ma-
nifiesta objetivamente en las disidencias y observaciones que pueda
tener el despacho. Side esa documentacién, escrita y formal, surge que
el consenso para determinado proyecto es suficientemente sélido o es
muy endeble, sera la prudencia de la Comision de Labor Parlamentaria
la que permitird precisar si es razonable tratarlo en la sesion a efectos
de su aprobacién o si es preferible sugerir una mayor profundizacién
del debate.

Todo lo hasta aqui expresado se refiere al caso de un tramite nor-
mal en el cual el proyecto originalmente presentado ha sido estudia-
do por una o mas comisiones, las que han producido un despacho. La
crisis politica de la Argentina de hoy se refleja, en este aspecto, en la
cantidad de proyectos que, a partir de la aprobacion de una mocidn de
tratamiento sobre tablas, se tratan directamente en el recinto sin un
previo estudio de comisién.>®

59 La mocién de tratamiento sobre tablas es una mocion de orden, prevista en el
reglamento del cuerpo, por la cual se propone incorporar al temario de esa misma
sesién un asunto o proyecto que no figura en el plan de labor de ese dia, usual-
mente proyectos que aln no cuentan con despacho de comisién. La aprobacion
de una mocién de este tipo requiere, por lo general, el voto de dos tercios de los

presentes.
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En estos casos, obviamente, la aplicacién de normas y criterios de
calidad respecto de los insumos se hace mucho mas dificil; a veces,
casiimposible.

Una manera de registrar ese control de los insumos podria ser la uti-
lizacion de las listas de verificacién de las que he hablado mas arriba.

El proceso del debate en sesidn

El proceso del tratamiento de los diferentes temas en el recinto
parlamentario es, tal vez, lo que tenga una tradicién y una rutina mas
arraigadas, no s6lo en los parlamentos argentinos sino en buena parte
del mundo.

De hecho, en la inmensa mayoria de los reglamentos de los cuerpos
legislativos de la Argentina —o, tal vez, en su totalidad— mas de la mitad
de los articulos estan dirigidos al desarrollo de la sesion.

Existe, inclusive, una cierta leyenda de que el primer Reglamento de
un cuerpo legislativo que se utilizara en el pais, y que fuera adoptado
por la Legislatura de la Provincia de Buenos Aires en 1820, estaba basa-
do en las Tacticas de las Asambleas Legislativas de Jeremias Bentham.s°

Lo cierto es que en la actualidad los reglamentos enfatizan, a mi
juicio demasiado, las reglas que deben cumplirse durante el debate en
el recinto, siendo que, como hemos visto, éste ha modificado sustan-
cialmente su razon de ser. Lo que en alguna época pudo haber sido el
centro de la discusion para la busqueda de acuerdos hoy se ha trans-
formado en la caja de resonancia politica de la situacién del momento
donde se incluye el tratamiento de los proyectos que deberdn apro-
barse (o no), pero no de modo exclusivo.

Entiendo que este punto es muy importante al momento de preten-
der establecer reglas y criterios de calidad en esta instancia parlamenta-
ria. Desgraciadamente, en Argentina no hay todavia, a mi entender, una

60 Al respecto puede verse UserToNE FERMIN P, “Bentham, Rivadavia y los reglamen-

tos parlamentarios argentinos” en Practica Parlamentaria, cit. en nota 4, p. 129 y ss.
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clara conciencia de ello. Por tal motivo se modifican con frecuencia las
reglas del debate, por lo general acortando los tiempos de los discursos
o disminuyendo las posibilidades de intervenciones de los legisladores.

Considero que ello es una solucidon errada. Podria ser valida si lo
que se busca es una mayor celeridad en el tratamiento de los proyec-
tos. Pero, como ya vimos, ello no indica en absoluto una mejor calidad
de la funcidn legislativa. Mas aun, el acortar los tiempos de exposicion
de los legisladores lo que hace es cercenar mi derecho, como ciudada-
no, de que se me informe y se me explique por qué ese legislador esta
a favor o estd en contra del proyecto.

Corresponde repasar, en consecuencia, qué es lo que el proceso
que se desarrolla en el recinto le aporta al producto final, el texto legal
aprobado.

Como hemos visto en el punto anterior, es perfectamente posible el
control, por parte de la Camara, de la calidad del insumo Despacho de
Comision sobre el que se trabajara. Este control puede abarcar tanto la
calidad del texto como la del contenido juridico y aun la del consenso
que sustenta ambos elementos.

Si ello es asi, ¢tiene sentido que el debate modifique estos para-
metros? Si el despacho cuenta con la calidad suficiente deberia apro-
barselo directamente; si no cuenta con la calidad suficiente, el método
apropiado, a mi juicio, para la correccion de los defectos que pudiera
haber, no es utilizar el recinto para ello sino decidir la vuelta del pro-
yecto a comision para que, en el 3mbito adecuado, se lo mejore.

Ya he sefalado el peligro que implica el corregir textos durante
el debate en el recinto, en grupos muy numerosos, con poco aseso-
ramiento técnico y sin la posibilidad de tomarse el tiempo necesario
para que el resultado no sea, a la postre, peor que el documento inicial
que pretendi6 corregirse.

En este aspecto, entonces, la Cdmara en sesién deberia funcionar
sélo como un érgano de control de calidad del documento en trata-
miento. Si estd bien se lo aprueba; si esta mal se lo reenvia para su
estudio y nueva propuesta.
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Sin embargo, no se agota aqui la funcion del recinto.

Habiamos visto que, por un lado, desempefia una importante fun-
cidn como mecanismo formal de aprobacion; por otra parte, es el dm-
bito natural de difusién de las opiniones, a favor o en contra, de los
distintos legisladores en relacion con cada proyecto.

En esto es dable sefalar que, por lo general, los cuerpos parlamen-
tarios cumplen habitualmente con una regla importante en gestién de
la calidad, cual es el registro de informacién, de datos, de procesos.

En efecto, son usuales los servicios de taquigrafos que plasman con
gran fidelidad, en textos escritos, los discursos del recinto.

Asimismo, si la votacion es nominal, en la Version Taquigrafica o
Diario de Sesiones se registra el resultado general y el sentido del voto
de cada legislador.

Votacién nominal y democracia

Sobre esto quisiera realizar un breve comentario por causa de una
especie de "moda” que esta imponiéndose Ultimamente en Argentina
y que considero altamente perniciosa.

Se trata de exigir, por via de Reglamento, la votacion nominal obli-
gatoria para todos los proyectos de ley.

Elargumento esgrimido para tal exigencia es: “Yo quiero saber como
votd en tal o cual proyecto el diputado al que yo voté”. Me parece de
un excesivo autoritarismo.

Entiendo que ese modo de ver las cosas es flagrantemente opues-
to a lo que debe ser una vision verdaderamente democratica del
problema.

El creer que el legislador debe sostener a rajatabla sus principios
porque figuran, por ejemplo, en la plataforma partidaria, es convertir a
la Camara de Diputados, como he dicho, en una asamblea de delega-
dos donde cada uno defiende los intereses de su sector.

Por otra parte, si todos los legisladores se abroquelaran en su respecti-
va posicidn, sin ceder ni transigir nada, seria imposible cualquier acuerdo.
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La decisién del cuerpo legislativo es de la totalidad del cuerpo le-
gislativo, sin importar quién votd a favor o quién voté en contra. Los
motivos por los que un legislador vota a favor o en contra de un pro-
yecto son muchos y muy variados: puede haber una cuestion de opor-
tunidad, en el sentido de conseguir esto ahora y discutir el resto mas
adelante; puede haber una cuestion de negociacién que permite que
mediante el apoyo actual a este proyecto se asegure el apoyo de otro
sector a otro proyecto que se considera mas importante; puede haber,
en fin, una real cuestiéon de convencimiento de que la postura original
era errada o, al menos, exagerada.

Noétese que si en un cuerpo legislativo se aprobaran siempre todas
las leyes por unanimidad, los partidarios de esa posicién que califiqué
de excesivamente autoritaria seguramente estarian siempre discon-
formes cuando, en realidad, ese cuerpo legislativo estaria trabajando
correctamente.

El sistema habitual hasta hace muy poco en los parlamentos argen-
tinos y que ahora estd cambiando es, en mi opinién, mucho mas razo-
nable: las votaciones son anénimas, salvo que el propio cuerpo decida,
en un caso especial, que se deje constancia del voto de cada uno.®*

Si me parece saludable que se utilice un sistema mecanico o elec-
trénico de votacién para registrar el voto pero sé6lo en lo que significa
resguardar el dato de cuantos votos hubo a favor y cudntos en contra,
sin identificacion personal.

Considero que saber cual es el grado formal de acuerdo en la apro-
bacién de un texto legal podria correlacionarse con la durabilidad de
esa ley en el tiempo sin sufrir modificaciones. Como he dicho antes,
cuando las leyes se aprueban con el nimero justo corren el riesgo de
tener una vida efimera,

61 Aun cuando la votacién sea no nominal, los reglamentos parlamentarios sue-
len prever el derecho del legislador de que quede consignado, en el Diario de

Sesiones, el sentido de su voto.
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La explicacién del porqué
El otro gran objetivo del debate en el recinto es la explicacion que la
ciudadania merece acerca de por qué se ha tomado esta decision y no otra.

En efecto, en la medida en que el cuerpo legislativo ha optado por
una solucion es porque ha descartado otra u otras. Esto debe explicar-
sele claramente a la ciudadania indicando cudles serian los perjuicios
globales en caso de haber optado por otra de las soluciones posibles.

No es usual, al menos en los parlamentos argentinos, que esto se
haga asi. Habitualmente los discursos parlamentarios no son mas que
una retahila de lugares comunes; peor adn: Gltimamente, sobre todo en
el Congreso Nacional, ni siquiera se expresan en el recinto sino que di-
rectamente se prepara un discurso escrito del que se solicita su inser-
cién en el Diario de Sesiones. Por supuesto, para el gran publico, para
la mayoria de los ciudadanos, ello permanecerd oculto y desconocido.

En cambio, si se utilizara el recinto para explicar los fundamentos
de la decision que se toma, gradualmente se iria llegando a un estadio
donde la gente cumple con la ley porque le parece que, efectivamente,
es buenay no por el simple poder coactivo del Estado.

Hasta ahora hemos hablado sélo de la funcién legislativa del
parlamento.

No puede olvidarse, sin embargo, que el recinto es mds que la pre-
tendida discusion de las leyes. En rigor, es la caja de resonancia po-
litica de la opinion de la ciudadania. Y esa vocacion de la Cdmara
de reafirmar su cardcter de caja de resonancia politica puede surgir
en cualquier momento. En mi tarea como asesor parlamentario he
presenciado muchas situaciones interesantes a este respecto.

Quisiera relatar cuatro ejemplos como muestra:

1) Durante el tratamiento de la ley para aprobar un tratado in-
ternacional sobre estupefacientes se dio una excelente discusion,
de alto nivel politico, en cuyo fondo transcurria una decision de
suma importancia. En uno de los articulos de la ley debia tomarse
una resolucion acerca de si el “coqueo”, tan habitual en las provin-
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cias argentinas del noroeste, sobre todo Jujuy y Salta, debia o no
ser considerado un delito. El tema verdaderamente de fondo de la
discusion era, en realidad, determinar hasta qué punto el Derecho
Internacional Publico puede avasallar culturas locales.®?

2) En el procedimiento parlamentario existen lo que se denomi-
nan mociones de tratamiento sobre tablas (o mocién de sobre
tablas) que deben plantearse en un turno especifico, al comienzo
de la sesion. La mocion de sobre tablas consiste en peticionar
al cuerpo que al temario ya propuesto por la Comisién de Labor
Parlamentaria y aprobado por el cuerpo se le incorpore, en forma
preferencial, un proyecto determinado. Planteada una mocién de
sobre tablas, luego de una brevisima discusion, se vota la mo-
cion. Si obtiene dos tercios de los votos se incorporard al temario;
si no, no.

Tuve oportunidad de presenciar, en el ano 1990, una sesion
en la que un diputado hizo una mocion de tratamiento sobre
tablas que consistia en un pedido de informes acerca del envio
de tropas argentinas al Golfo de Irak para apoyar la politica
de EEUU. Apenas planteada la mocion comenzé la discusion
sobre el tema, que se prolongo durante varias horas. No era

62 Diario de Sesiones de la HCDN, afio 1988, p. 7721 y ss.; particularmente
p. 7909 a 7921 y 7940 a 7944. Leyendo todo el DS se vera que el tema fue
alternandose con otros en una sesion que durd varias reuniones, desde el 22

de febrero hasta el 30 de marzo de 1989. Aclaracién importante: ;Por qué se

refiere al afio 1988 para una sesién de febrero y marzo de 1989? No se trata de
un error; en todas las publicaciones del Congreso puede verse que las sesio-
nes extraordinarias llevan la numeracion y el afio correspondiente a las sesio-
nes ordinarias anteriores. El afio parlamentario se cuenta desde el inicio de las
sesiones ordinarias hasta el inicio de las sesiones ordinarias del afo siguiente;
es decir, anteriormente, del 1° de mayo al 30 de abril y ahora, desde la reforma
constitucional de 1994, del 1° de marzo al 28 (0 29 en los afios bisiestos) de

febrero.
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el momento de discutirlo, ya que sélo habia que decidir si iba
a discutirse o no. Sin embargo, la discusion politica sobre un
tema de tanta importancia se dio alli, en una discusion que no

correspondia.®?

3) En otra ocasidn, con motivo de cumplirse cien afos de una en-
ciclica papal acerca de la cuestion social, la Rerum Novarum, un
diputado pidié la palabra para rendir un homenaje a ese aconteci-
miento. A este homenaje le sucedio otro por parte de un diputado
de otra fraccion politica, luego otro, y otro mds, en un total de doce.
Finalmente quedo claramente plasmada, durante la hora de home-
najes, cudl era la posicién de los distintos sectores politicos frente

a esta cuestion.s4

4) Relataré finalmente una anécdota que siempre recuerdo por la
ingeniosidad de sus participantes.

La situacién fue, mds o menos, asf:

En un momento, durante el gobierno radical del presidente
Alfonsin, el Ministerio de Economia habia dispuesto una serie de
medidas a las que el justicialismo, principal partido opositor, se
oponia.

En una sesion de la Cdmara, el presidente del Bloqgue Justicialista,
José Luis Manzano, pidi6 la palabra para una cuestion de privile-
gio. Las cuestiones de privilegio se plantean cuando algun diputa-
do considera que las prerrogativas constitucionales del cuerpo o
de alguno de sus integrantes han sido vulneradas. Una mocion de
esta naturaleza desplaza cualquier asunto que esté discutiéndose
en ese momento.

63 Diario de Sesiones de la HCDN, afio 1990, p. 3030y ss. y p. 3174-3181. Luego
de varias horas de discusién, durante dos dias, la mocion fue rechazada el dia 20
de septiembre de 1990.

64 Diario de Sesiones de la HCDN, afio 1991, p. 169-181, sesidon del 8 de mayo
de 1991.
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En este contexto, entonces, pidié la palabra el diputado Manzano,
quien simplemente utilizo la excusa de la mocion de privilegio para
castigar duramente esta medida del gobierno. Distintas argumen-
taciones absolutamente tangenciales le permitieron a Manzano
terminar su critica, sin que nunca se supiera cudl habia sido el ava-
sallamiento de prerrogativas parlamentarias.

Acto seguido, el presidente del bloque oficialista, el diputado César
Jaroslavsky, pidio también la palabra para una cuestion de privile-
gio. Cuando le fue concedida comenzé diciendo: “Sefior Presidente:
naturalmente no tengo intencion de perturbar el desarrollo de la
sesion, pero no puedo dejar pasar por alto este viejo recurso par-
lamentario de utilizar el mecanismo de una cuestion de privilegio
inexistente para insertar un discurso de oportunidad con relacion
a las circunstancias que estamos atravesando los argentinos en
estos dias”. La cuestion de privilegio del diputado Jaroslavsky tam-
poco existié nunca, pero le sirvié para responder y contrarrestar las
criticas del diputado Manzano.

Ante esto solicito la palabra el diputado Aramburu, del Partido
Intransigente. Preguntado por quien en ese momento presidia la
Cdmara, el diputado Lorenzo Cortese, a qué efectos solicitaba la
palabra, respondio: “Para plantear una cuestion de privilegio con
las mismas facultades que los dos oradores preopinantes, pues
parece que, desgraciadamente, éste es el unico medio que hemos
encontrado para discutir la politica econémica nacional”.

Por supuesto le fue concedida la palabra y pudo explayarse sobre
la cuestién.ss

Como puede verse, esta manifestacion del espectro politico del
Congreso sobre un tema determinado puede, en el recinto, tomar
carriles insospechados. Puede ser en la discusion de una ley, en

65 Diario de Sesiones de la HCDN, afo 1988, p. 7822-7825. Como puede verse,
esta cuestion se intercald durante la discusion comentada en la nota 62, el dia 9 de

marzo.
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una mocion de sobre tablas, en la hora de homenajes o plantean-
do una cuestion de privilegio. Habria ademds otras muchas posibi-
lidades, todas ellas absolutamente vdlidas.

Porque ésa es una funcién primordial del recinto: para que se ex-
prese la opinion politica de la ciudadania a través de sus repre-
sentantes. No para discutir los textos legales. Esa discusion se dio
en las comisiones y en los bloques politicos y carece de sentido
repetirla.

En muchos de estos aspectos resultan también aplicables las re-
glas, los criterios y las herramientas de gestion de la calidad men-
cionados en este trabajo.

(De Para entender al Congreso. Héctor Pérez Bourbon. Ed. Dunken.
Buenos Aires, 2009. Las notas al pie nimero 62 a 65 también co-
rresponden a ese texto).




CONCLUSION

Evidentemente queda aln mucho terreno para arar en este tema de
la calidad en la funcién legislativa. El presente trabajo intenta ser sélo
un primer empujon para instar a otros investigadores a profundizar los
estudios sobre ello.

Por lo pronto, recuérdese que s6lo hemos hablado de la funcion
legislativa del parlamento. Tenemos, ademas, las funciones parlamen-
tarias no legislativas como, por ejemplo, las comisiones investigadores,
eljuicio politico, los acuerdos para determinadas designaciones, en fin,
todas aquellas funciones de control y las que surgen de su caracter de
representantes, como hemos visto mas arriba.

Ademas, cualquier cuerpo legislativo desarrolla también una serie
de actividades de apoyo, ya sea técnico, como la Biblioteca, o adminis-
trativo, como la gestion de compras o de personal.

En todos ellos podrian aplicarse principios, criterios y reglas de ges-
tion de la calidad.

Considero que lo mas dificil en este aspecto es, precisamente, ven-
cer determinados tabues.

Desde el punto de vista politico suele haber cierta reticencia, por
parte de los legisladores (senadores, diputados, concejales) de que la
implantacion de un sistema de gestion de la calidad pueda menosca-
bar su libertad como tal. No es asi. En realidad, un sistema de gestion
de la calidad le permitiria al legislador tomar sus decisiones con mayor
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fundamento que su simple intuicion; en definitiva, aumenta su libertad
de decision.

Paralelamente a esta idea de que los criterios y reglas de gestion de
la calidad no son aplicables a un cuerpo legislativo surge la opuesta,
igualmente errada: pretender, con criterios exclusivay pretendidamen-
te técnicos, forzar la realidad parlamentaria tratando de implantar sis-
temas de gestion de la calidad como si el cuerpo legislativo fuera una
organizacion comudn y corriente. Ya vimos que no es asi; el parlamento
tiene sus particularidades especificas, que lo diferencian sustancial-
mente de otras organizaciones.

Creo, no obstante, que el esfuerzo vale la pena.

Me permito finalizar con unas palabras de Victor Manuel Valverth
Morales: "La actividad legislativa esté ligada de manera intima con la
eficacia de las politicas publicas que le corresponde definir al Congreso.
Para que esas politicas tengan porvenir se requiere fortalecer la credi-
bilidad del 6rgano que emite leyes y para ello es preciso mejorar la
calidad de las mismas".%¢

66  VAERTH MoRALES, VicTor MANUEL, El proceso de formacion de las leyes, la
calidad legislativa y sus consecuencias para las politicas publicas de Guatemala,
Tesis, Universidad Rafael Landivar, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,
Programa de Maestria en Politicas Publicas. Citado por M. Alejandra Svetaz en el

trabajo mencionado en nota 40.
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