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SOBRE LA COMPETENCIA LEGISLATIVA PLENA
DE LAS COMISIONES PERMANENTES
DE LAS CAMARAS*

Por José C. Pérez Nieves**

INTRODUCCION

Con la mira puesta en la mejora de la actividad parlamentaria, los
estudiosos del Parlamento han dirigido su atencidn hacia el rol que juegan
dentro de esa actividad las comisiones internas y también hacia las nuevas
formas de actuacion que las mismas podrian desarrollar. No puede desco-
nocerse que ellas han desempefiado siempre una funcién de vital impor-
tancia para el buen desenvolvimiento del trabajo legislativo y que tam-
bién estdn llamadas a convertirse en una de las mds decisivas palancas de
cambio en pos de una mayor eficientizacion de una actividad institucional
fundamental, que en los dltimos tiempos ha sido frecuentemente criticada
o cuestionada, no siempre de buena fe. Recordemos con Manzella que “si
la complejidad 6rganica del parlamento no encuentra en las comisiones
parlamentarias su dltimo eslabdn... encuentra, ciertamente, su punto
estratégico”.

‘Por otra parte, como sefiala Finer 2, no puede dejar de tenerse en
cuenta que las sesiones plenarias de los parlamentos estdn mds bien diri-
gidas a 1mpres1onar al piblico, en tanto el verdadero trabajo leglslatlvo se
realiza en las comisiones. ‘

* Sintesis del presente articulo en inglés, francés y portugués en pdginas 40 y 41.

** Abogado. Doctor en Ciencias Juridicas y Sociales. Subdirector de Documenta-
ci6én e Informacién de la Direccion de Informaci6n Parlamentaria de la Honorable Cdmara
de Diputados de la Nacién.

! Manzella, Andrea, El Parlamento, Instituto de Investigaciones Legislativas Mé-
xico, 1987, pdgina 79.

2 Finer, Hermann, Teoria y Prdctica del Gobierno Moderno, Ed. Tecnos S.A., Ma-
drid, 1964, pagina 592.



Este movimiento renovador y revitalizador del funcionamiento de
las comisiones se ha acentuado particularmente en los tltimos tiempos,
siendo el de la eventual asignacién de competencia legislativa plena a las
mismas el tema que mayor atencién y controversia ha despertado.

Por eso, nos ha parecido 1til presentar un panorama actualizado lo
mds completo posible del tema en cuestidn, partiendo de la insoslayable

consideracion de algunas experiencias extranjeras, para luego analizar lo§ .

distintos grados y formas de receptividad que el mismo ha tenido hasta el
momento en nuestro medio.

La presentacion del material se hard en la mayoria de los casos con
transcripcion textual de la documentacién respectiva. En general, los co-
mentarios o juicios de valor quedardn reservados casi siempre para el
final del trabajo. ‘

Queda asi claramente determinado el objeto del presente articulo. .
Ciertamente, su finalidad no es otra que la de coadyuvar al estudio y
mejor comprension del rol de las comisiones permanentes como herra-
mientas imprescindibles de los parlamentos modernos.

EL TEMA EN EL DERECHO COMPARADO

Algunas constituciones modernas han aceptado la competencia le-
glslatlva plena de las comisiones internas del Parlamento. Una de ellas es
la italiana de 1947, en verdad la primera en adoptar el procedimiento,
“una especialidad de nuestro sistema parlamentario dnica en el mundo”,
al decir de Manzella, quien expresa, ademds, que la legislacién descen-
tralizada en las comxslones representa nada menos que dos tercios de la
legislacién global °.

No sélo es novedosa en la Constitucién 1ta11ana la introduccién de
esta peculiar forma de sancién legislativa, sino también el hecho de de-
ferir a los reglamentos de las Cdmaras la determinacién 'de las circunstan-
cias en que se hard la delegacién de esa competencia. En efecto, dice el
tercer parrafo del articulo 72: “Puede asimismo (el reglamento) establecer
en qué casos y bajo qué formas se deferird el examen y la aprobacién de
los proyectos de ley a las comisiones, inclusive las permanentes, com-
- puestas de un modo tal que reflejen la proporcién de los grupos. parla-

3 Manzella, Andrea, op. cit., pagirfa 80/82. Estadisticas de los proyectos sancio-
nados en comisién en las primeras leglslaturas conforme la constitucién de 1947, pueden
consultarse en las siguientes obras: Petriella, Dionisio, La Constitucién de la Repiiblica
Italiana, Asociacién Dante Alighieri, Buenos Aires, 1957, pagina 125 y Sdnchez Agesta,
Luis, Derecho Constitucional Comparado, Editora Nacional, Madrid, 1968, pagina 340.



- mentarios. Alin en tales casos, hasta el momento de su aprobacién defi-
" nitiva, el proyecto de ley serd remitido a la Cdmara, si el gobierno o un
décimo de los componentes de la Cdmara o un quinto de la comisién re-
~ quieran que sea discutido y votado por la misma Cémara, o bien que sea
‘sometido a su aprobacién final s6lo mediante la declaracién de voto. El
reglamento determina las formas de publicidad del trabajo de las comi-
siones”. El pérrafo cuarto del mismo articulo dispone: “El procedimiento
normal de examen y aprobacion directa por parte de la Cdmara es siempre -
el adoptado para los proyectos de ley en materia constitucional y electoral
y para los proyectos de delegacién legislativa, de autorizacién para rati-
ficar tratados internacionales y de aprobacién de presupuestos y gastos”.
En éstos no cabe, en consecuencia, el procedimiento descentralizado.

- El origen de este procedimiento se remonta a 1939 cundo funcionaba
en Italia la Cdmara de los “Fasci” y de las Corporaciones, y fue receptado
en la Constitucién republicana de 1947. Su justificacién primaria se en-
contraria més en una necesidad de indole prictica —la de simplificar y
acelerar el trabajo legislativo— que en un razonado fundamento de
acuerdo con una concepcion tradicional, en la que la intervencion del ple-
nario es decisiva e insoslayable. Seria, sin perjuicio de otros argumentos
a favor que se ver4dn mds adelante, una solucién impuesta por la realidad,

‘la cual se manifiesta en una masa siempre creciente de proyectos sujetos a
consideracién de las Cémaras *. -

La determinacién del procedimiento se encuentra establecido en los
reglamentos. El de la Cdmara de Diputados? lo regula especialmente en
sus articulos 92 a 95. El articulo 92 establece que es el presidente de la
Cémara quien puede proponerle a ésta que un proyecto que no tenga “una
especial importancia de orden general” sea girado a una comision para su
examen y aprobacion, es decir, funcionando con competencia legislativa.
La propuesta se inscribe en el orden del dia de la sesién siguiente y, si hay
oposicién, la Cdmara decide, oidos que hayan sido un orador a favor y
otro en contra. Este recurso del que disponen los diputados para oponerse
a la propuesta del presidente no existe en el dmbito del Senado.

Durante los periodos de suspensién o aplazamiento de actividades,
el presidente ha de comunicar a todos los diputados su propuesta de temas
para ser tratados en comisién con competencia legislativa con no menos
de ocho dias de anticipacién a la fecha de convocatoria de la comision.

4 Biscaretti, Paolo, Derecho Constitucional, Edit, Tecnos S.A., Madrid, 1965, pa-
gina 394. .

5 “Costituzione della Repdbblica - Regolamento della Camera”, Camera dei Depu-
tati, Segreteria Generale, settembre 1987. El texto completo de este reglamento en traduc-
ci6n al castellano est4 publicado en: “Revista de Derecho Parlamentario” (H. Cdmara de
Diputados de la Nacién, Secretaria Legislativa, Direcci6n de Informacién Parlamentaria),
N° 4, pagina 37.
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Mediando oposicion del gobierno, de un presidente de grupo o diez dipu-
tados, la propuesta se inscribe en el orden del dia de la primera sesién de
la asamblea.

Puede también el presidente proponer que un proyecto ya asignado a
una comision para producir dictamen, sea considerado por la misma pero
funcionando con competencia legislativa. Pero en este caso, las exigen-
cias a cumplir para que el procedimiento descentralizado tenga anda-
miento son mas rigurosas, ya que se requiere el consentimiento de di-
versos Organos, inclunido el gobierno.

Hay ciertos proyectos de ley que por su contenido —aquellos que
“impliquen mayores gastos, disminucién de ingresos, los que requieran
un examen sobre aspectos de legitimidad constitucional asi como aque-
llos relativos al empleo piiblico” — deben ser enviados no sélo a la comi-
sién con competencia legislativa, sino también a las comisiones de Presu-
puesto, de Asuntos Constitucionales y de Trabajo para que emitan
dictamenes consultivos. En caso de divergencia de la primera con las ul-
timas e insistencia de éstas, el proyecto debe ser girado a la asamblea. El
mismo temperamento ha de seguirse cuando se presenten enmiendas en el
curso de la discusidn del proyecto en la comision con competencia legis-
lativa que involucren algunos de los temas indicados.

Por otra parte, queda claro que, cuando una comisién actiia con
competencia legislativa también se hacen de aplicacion las normas gene-
rales que le permitirdn contar con los dictimenes consultivos de otras co-
misiones. En el caso de argiiir éstas su propia competencia sobre el pro-
yecto, la cuestion es sometida al presidente de la Camara.

Puede ocurrir que un proyecto girado para su consideracién a una
comisién contenga disposiciones que sean también de competencia de
otra comision que emite su dictamen consultivo. En este supuesto el pre-
sidente puede establecer que se siga el procedimiento ya visto, consis-
tente en girar el proyecto a la asamblea.

La discusidon y aprobacidn del proyecto de ley en la comision se hace
seglin las normas que rigen para el examen en asamblea. Estd regulada la
presentacion de enmiendas, subenmiendas y articulos adicionales hasta el
momento de la discusion, o de la votacidn en su caso.

Finalmente corresponde al presidente informar a la asamblea sobre
los proyectos de ley que hayan sido aprobados siguiendo este procedi-
miento descentralizado.

El Senado también ha regulados este procedimiento®, de un modo
mds sucinto, atribuyéndole al presidente la facultad de asignar proyectos

6 “Costituziéne della Repubblica - Regelamento della Camera”, Senato della Repub-
blica, agosto 1987,
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‘de ley a las comisiones permanentes o especiales que decidiran con su
voto la sancién de los mismos. Debe hacer la comunicacién respectiva al
Senado, pero a diferencia de 1o establecido por el reglamento de la Ca-
mara de Diputados, no se admite la oposicién preventiva.

Si existe naturalmente el recurso previsto en la Constitucién de soli-
citar que el proyecto sea discutido y votado por la asamblea o bien que
sea sometido a su aprobacién final con la sola declaracién de voto.

Como se ve, entonces, la Constitucién ha reservado el procedi-
miento normal de discusién y sancién sélo para casos especiales expresa-
mente determinados, dejando la posibilidad del procedimiento descentra-
lizado para todos los demds. Por otro lado, son los reglamentos de ambas
Cémaras los que regulan a este ultimo, quedando como una facultad de
sus presidentes la decisién sobre el procedimiento a seguir en cada caso,
salvo oposicion de la asamblea respectiva. Como consecuencia de ello,
puede darse que las Cdmaras traten un mismo proyecto de distinto modo.

- Este procedimiento ha sido objeto de diversas consideraciones no
siempre totalmente favorables. Si bien, por un lado, el objetivo de satis-
facer con mayor prontitud y agilidad el trabajo legislativo parece encon-
trarse cumplido con holgura, por otro lado no escapa a la serena observa-
cién de la doctrina la circunstancia de que muchos serian los temas que,
no obstante su trascendencia, podrian quedar sélo en manos de grupos re-
ducidos de parlamentarios. Estos, ademds, podrian quedar mds expuestos
a la presién o influencia de grupos de intereses afectados por la legisla-
cién en discusion.

Resulta facil colegir, por otra parte, que al quedar investidas las co-
misiones de esta competencia legislativa, aumentaria considerablemente
la capacidad decisional del sistema parlamentario y, como sefiala Man-
zella, al transformarse cada una de ellas en un potencial centro de produc-
cién legislativa que se agrega a los normales de ambas Cdmaras, los pro-
blemas de coordinacién pueden terminar siendo de cierta complejldad7

La Constitucién espafiola de 1978 ha consagrado también la facultad
legislativa de las comisiones permanentes. Dice el articulo 75:

1. Las Cdmaras funcionardn en pleno y por comisiones.

2. Las Céamaras podran delegar en las comisiones legislativas
permanentes la aprobacion de proyectos o proposiciones de
ley. El pleno podré, no obstante, recabar en cualquier mo-
mento el debate y votacién de cualquier proyecto o proposi-
cién de ley que haya sido objeto de esta delegacion.

7 Manzella, Andrea, op. cit., pdgina 31
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3. Quedan exceptuados de lo dispuesto en el apartado anterior
la reforma constitucional, las cuestiones internacionales, las
leyes orgdnicas y de bases y los presupuestos generales del
Estado.

El apartado 1 del articulo 81 de la Constitucién espanola establece:
“Son leyes orgénicas las relativas al desarrollo de los derechos funda-
mentales y de las libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de
Autonomia y el régimen electoral general y las demds previstas en la
Constitucion”.

El reglamento del Congreso de los Diputados de Espafia® ha regu-
lado la “competencia legislativa plena de las comisiones” en sus articulos
148 y 149. De acuerdo con el primero, se presumira el acuerdo del Pleno
por el que se delega en las comisiones la competencia legislativa plena
para todos los proyectos y proposiciones de ley que sean constitucional-
mente delegables. El procedimiento aplicable para la tramitacién es el le-
gislativo comun, excluido el trdmite-de deliberacién y votacién final en el
Pleno.

De conformidad con lo que establece con un criterio restrictivo el
articulo 1499, el Pleno sélo tendria oportumdad de abocarse al trata-
miento de los proyectos en consideracion en comisiones que actiian con
competencia legislativa plena en casos muy limitados, siendo que la
misma Constitucion es, por el contrario, como vimos, muy amplia. Pero
no sélo esto ha sido cuestionado. También se ha sefialado la dudosa
constitucionalidad de este sistema de delegacion automética consagrado
en este reglamento. En efecto, recuerda Santaolalla Lopez que los tér-
minos utilizados por la Constitucion espafiola —“Las Cdmaras podran
delegar en las comisiones...”— hacen suponer un acuerdo de las Cé-

8 El texto completo de este reglamento puede consultarse en: Revista de Derecho
Parlamentario (H. Camara de Diputados de la Nacién, Secretarfa Legislativa, Direcci6én
de Informacién Parlamentaria), N° 1, pdgina 55.

9 Dice el articulo 149:

1. El Pleno de la Cdmara podra recabar para si la deliberacién y votacién
final de los proyectos y proposiciones de ley a que se refiere el articulo anterior,
en virtud de acuerdo adoptado en la sesién plenaria en que se proceda al debate
de totalidad, conforme al articulo b12 de este Reglamento, o a la toma en consi-
deracién de proposiciones de ley. En los demds casos y antes de iniciarse el de-
bate en Comisién, el Pleno podrd avocar la aprobacién final, a propuesta de la
Mesa, ofda la Junta de Portavoces. La propuesta de avocacién se sometera a
votacién sin debate previo. ¢

2. Las Comisiones carecerdn de competencia para conocer con plenitud
legislativa de los proyectos o proposiciones de ley que hubieren sido vetados o
enmendados por el Senado, siempre que el veto o las enmiendas hubieran sido
aprobadas por ¢l Pleno de dicha Cédmara,
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maras, no siendo admisibles, sobre este punto, las presunciones tal como
lo hace la norma reglamentaria analizada. La Constitucion es clara
cuando determina que los acuerdos para ser vélidos deben ser aprobados
por la mayoria de los presentes. No obstante, la practica parlamentaria ha
rectificado esta discordancia, mediante la ratificacién del acuerdo de de-
legacién por el Pleno '°.

~ Es interesante la opinién de Torres Muro ' cuando expresa que el
mecanismo de aprobaci6n en comisién podria utilizarse en caso de darse

ciertas circunstancias que, de hecho, en pocas oportunidades se pre-
sentan. Una de ellas serfa si el Pleno se reuniese pocas veces en sesiones
cortas. Esto, recuerda Torres Muro, no sucede en Espafia ya que el Pleno
se retine casi todas las semanas de febrero a junio y de septiembre a di-

ciembre en sesiones de martes a jueves.

Otra circunstancia seria si las sesiones del Pleno fuesen muy largas o
complicadas, pero tampoco es éste el caso debido al férreo sistema de or-
ganizacién previa de las mismas por el presidente y la-Junta de Porta-
voces. Como las discusiones en el Pleno suelen ser rdpidas, concluye este
autor, resulta menos necesaria la aprobacién en comision.

Estas contradicciones que se han sefialado demuestran la impor-
tancia de extremar los cuidados a la hora de analizar y sancionar las
normas que reglamentan instituciones consagradas en la Constitucion.

El reglamento del Senado espafiol'?, por su parte, prevé que el
cuerpo acuerde que un proyecto o proposicion de ley sea aprobado en co-
mision, sin requerirse deliberacion y votacién en el Pleno. Para ello, debe
mediar una propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces, de un
grupo parlamentario o de veinticinco senadores, propuesta que ha de ser
presentada dentro de los diez dias siguientes a la publicacién del texto. La
Mesa es el 6rgano rector del Senado, que actda bajo la autoridad y direc-
cién de su presidente. Como vemos, no existe en el Senado la cuestio-
nada presuncién de acuerdo del reglamento del Congreso de los Dipu-
tados. ‘

El Pleno de la Cdmara dispone del plazo de dos meses a partir de la
recepcién del texto para deliberar y votar sobre el mismo.

10 Santaolalla Lépez, Fernando, Derecho Parlamentario Espafiol, Editora Na-
cional, Madrid, 1984, pigina 237.

I Torres Muro, Ignacio, “Leyes de base y la aprobacién de leyes en comisién”,
Documentos y conclusiones. Primer Congreso Internacional de Modernizacion Parla-
mentaria (21 al 26 de agosto de 1990), Honorable Congreso de la Nacién, Argentina,
tomo I, pagina 369.

12 Reglamento del Senado, en “Guia del Diputado”, publicacién del Congreso de los
Diputados de Espafia, Madrid, 1984,

17—



Por otra parte, no existe en el Senado la posibilidad de vetar en co-
misién un texto recibido del Congreso de los Diputados, ya que toda pro-
puesta de veto que haya sido aprobada en comisién, ha de ser necesaria-
mente elevada al Pleno para su consideracion.

Cabe destacar, finalmente, que en Espaiia se ha dado el mismo fené-
meno observado en Italia, es decir, el de la generalizada practica de san-
cién de leyes por parte de las comisiones antes que por el Pleno, sobre
todo, como lo recuerda Pérez Royo '3, a partir de la aprobacion de los re-
glamentos que se acaban de analizar.

La nueva Constitucién brasilefia promulgada en 19884 incorpora la
delegacion de competencia legislativa en las comisiones. Dice el segundo
- parrafo del articulo 58: “Corresponde a las Comisiones, en razén de la
materia de su competencia: I. Discutir y votar proyectos de ley que estén
dispensados, segin el reglamento, de la competencia del Pleno, salvo que
se oponga una décima parte de los miembros de la Camara”. El parrafo
primero del mismo articulo 58 prescribe que en la medida de lo posible
debe asegurarse en la Constitucién de cada comision, la representacin
proporcional de los partidos o de las coaliciones parlamentarias. Con res-_
pecto a esto dltimo, similares disposiciones estdn incluidas en los regla-
mentos de ambas C4maras'>. :

Como vemos, queda también aqui deferida al reglamento la determi-
nacién de las materias que deban ser tratadas en el Pleno. A contrario
sensu, todas las demds pueden ser discutidas y votadas en comisién.

El reglamento de la Cédmara de Diputados ha regulado esta materia
en diversos articulos. El articulo 24, en la parte pertinente dice lo si-
guiente: “Compete a las Comisiones Permanentes, en razén de la materia

13 pérez Royo, Javier, “Las Fuentes del Derecho”, Tecnos, Temas clave de la
Constitucion Espafiola, Madrid, 1984.

14 Constitucién de la Repiblica Federativa del Brasil, en “Boletin de Legislacion
Extranjera de las Cortes Generales”, Madrid, 104-105, mayo-junio 1990 (publicaci6n del
texto original y traduccién al castellano).

15 gl artfculo 23 del Reglamento de la Cdmara de Diputados dispone: “En la consti-
tucién de las comisiones se asegurar4, en lo posible, la representacion proporcional de los
partidos y de los blogues parlamentarios que participen de la Cdmara, incluyén'dos’e,
siempre un miembro de la minoria, que en razén de la proporcionalidad no tenga cabida.
(Fuente: “Camara dos Deputados. Regimento interno. Secretaria-Geral da Mesa. Centro
de Documentagao € Informagao. Coordenagao de Publicagoes, Brasilia, 1989.”)

Por su lado, el articulo 78 del Reglamento interno del Senado Federal establece: “Los
miembros de las comisiones serdn designados por el presidente, por indicacién escrita de
los respectivos lideres, asegurdndose, en cuanto sea posible la participacion proporcional
de las representaciones partidarias o de los bloques parlamentarios con actuacion en el Se-
nado Federal.” (Fuente: “Senado Federal. Regimento interno. Brasilia, DF, 1991.”)
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de su competencia, y a las demds comisiones, en lo que fuera aplicable: -
... IL. Debatir y votar proyectos de ley, dispensada la competencia del
Plenario, con excepcién de lo dispuesto en el pérrafo 2° del articulo 132,
salvo los proyectos: a) de ley complementaria; b) de c6digo; c) de inicia-
tiva popular; d) de comision; e) relativos a cuestiones que no puedan ser
objeto de delegacion segiin el pdrrafo primero del articulo 68 de la Cons-
titucién Federal; f) originados en el Senado o a los que el Senado haya in-
troducido modificaciones que hubieran sido aprobados por el Plenario de
cualquiera de las Cdmaras; g) que hubieran sido objeto de dictdmenes di-
vergentes; k) sujetos al régimen de urgencia...”. ,

“XIV. Solicitar audiencias o la colaboracién de organismos o entes
de la administracion piblica directa o indirecta o de fundaciones, y de la
sociedad civil, para el esclarecimiento de materias sujetas a su pronuncia-
miento, siempre que este procedimiento no implique la prérroga de los
plazos. ’

§ 1° Aplicanse a la tramitacién de proyectos de ley sometidos a la
decision final de las comisiones, en tanto fueren pertinentes, las disposi-
ciones referentes a turnos, plazos, modificaciones y demds formalidades
y procedimientos que rigen el tratamiento de las materias sujetas a consi-
deracién del Plenario de la Cdmara”. _

Tal como lo establece la Constitucién, no puede obviarse la inter-
vencién del plenario cuando medie la oposicién de una décima parte de
los miembros de la Cdmara respectiva. La reglamentacién de este proce-
dimiento de oposicion estd determinado en el citado articulo 132, pérrafo
2°, del Reglamento de Diputados que dice asi: “No serd dispensada la
competencia del Plenario para debatir y votar, en forma global o parcial,
el mérito del proyecto de ley considerado en forma definitiva por las co-
misiones si, dentro del plazo de cinco sesiones a partir de la publicacién
de la comunicacién respectiva en el ‘Diario del Congreso Nacional’ y en
la separata del orden del dia, el diez por ciento de los miembros de la C4-
mara presenta el recurso correspondiente en sesion y el Plenario se expi-
diera al respecto.” ‘

La otra norma mencionada en el articulo 24 del reglamento de dipu-
tados es el primer parrafo del articulo 68 de la Constitucién Federal, que
dice lo siguiente: “Las leyes delegadas serdn elaboradas por el presidente
de la Repiiblica, que deberd solicitar la delegacion al Congreso Nacional.

”§ 1° No podrén ser objeto de delegacién los actos de competencia
exclusiva del Congreso Nacional, los de competencia exclusiva de la C4-
mara de Diputados o del Senado Federal, las materias reservadas a leyes
complementarias, ni la legislacién sobre:

1. Organizacién del Poder Judicial y del Ministerio Fiscal, y la ca-
rrera y la proteccién de sus miembros.
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“II. Nacionalidad, ciudadania, derechos individuales, politicos y
electorales.

”III. Planes plurianuales, directrices presupuestarias y presu-
puestos.”

El reglamento del Senado ha regulado, por su parte, esta materia en
el articulo 91, cuyo texto es el siguiente: “Compete a las comisiones,
dentro del dmbito de sus atribuciones y dispensada la competencia del
Plenario en los términos del articulo 58, segundo parrafo, I, de la Consti-
tucién, debatir y votar:

I. Proyectos de ley ordinaria cuyo autor sea un senador, a ex-
cepcién de los proyectos de codigo.

II. Proyectos de resolucién relativos a la suspension de la eje-
cucidn, total o parcial de una ley declarada inconstitucional
por -sentencia firme del Supremo Tribunal Federal.

§ 1° El presidente del Senado, luego de la exposicién de los lideres
de las bancadas, podré otorgar a las comisiones competencia para decidir
en forma definitiva sobre las siguientes materias:

1. Tratados o acuerdos internacionales.

II. Autorizacién para la explotacion y el aprovechamiento de
recursos hidricos y la investigacion y explotacién de ri-
quezas mineras en tierras indigenas.

III. Enajenacién o concesién de tierras publicas de una super-
ficie superior a las 2.500 hectéreas.

IV. Proyectos de ley de la Cdmara de Diputados de iniciativa
parlamentaria que hubieran sido aprobados definitivamente
por una comisién de dicha Camara.

V. Indicaciones y proposiciones diversas, salvo:
a) Proyectos de resolucién que modifiquen el Reglamento
Interno;

b) Proyectos de resolucién mencionados en los articulos
52, V, VI, VII, VIII, IX; 155, §§ 1°,IVy2°, IVy V
de la Constitucion;

c¢) Propuesta de enmienda a la Constitucién.

§ 2° Finalizada la consideracién definitiva a la que se refiere el pre-
sente articulo, la decisién de la comisién serd comunicada al presidente
del Senado Federal para conocimiento del Plenario y publicacion en el
“Diario del Congreso Nacional”.

§ 3° Dentro del plazo de cinco dias hédbiles, contados a partir de la
comunicacién mencionada en el parrafo anterior en la separata del orden
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del dia de la sesion siguiente, podré interponerse recurso para considera-
cién del asunto por el Plenario del Senado.

§ 4° El recurso, firmado por el diez por ciento de los miembros del
Senado, serd dirigido al presidente de la Cdmara.

§ 5° Transcurrido el plazo previsto en el inciso 3° sin que se hubiera
intérpuesto el recurso. el proyecto serd sancionado, promulgado, remi-
tido a la Cdmara o archivado, segiin sea el caso.”

Por un lado, observamos la clara disposicién constitucional que con-
sagra la facultad de las comisiones de discutir y votar proyectos que estén
dispensados de la competencia del Pleno. Esa misma norma es la que es-
tablece que la dispensa correspondiente la determinan los reglamentos de
las Camaras. A esto la Constitucion sélo agrega que la décima parte de
los miembros de la Camara puede oponerse al procedimiento de conside-
racién y aprobacion en comision. Las demds referencias constitucionales
son indirectas, via reglamento de las Cdmaras, como ocurre con el ar-
ticulo 68 de la Constitucion Federal, mencionado en el articulo 24 del re-
glamento de Diputados.

Como primera observacion, en consecuencm vemos que, al quedar
sujeto a lo que establezcan los respectivos reglamentos, el temario de lo
que no puede ser aprobado definitivamente en comisidén puede variar en
cada Cadmara. De la lectura de los articulos 24 del reglamento de Dipu-
tados y 91 del reglamento del Senado surge nitidamente que no hay una
-exacta correspondencia en ambos reglamentos entre las materias ex-
cluidas de la competencia plena de las comisiones. Es mds, en algunos
casos resalta notoriamente la discordancia en temas de gran envergadura.

La habilitacién para “debatir y votar” proyectos de ley por parte de
las comisiones excepto los casos en que se exige la aprobacién del ple-
nario parece estar dada, sin mds, desde el momento en que aquéllos
toman estado parlamentario. Sin embargo, de acuerdo con el reglamento
del Senado, hay cierto tipo de proyectos en los que la habilitacién tiene
lugar, ademds, por una decisién del presidente del Senado, luego de ser
escuchado el parecer de los lideres de las bancadas. :

Otra importante observacion tiene que ver con la posibilidad de que
en una Cémara se siga el procedimiento de aprobacién por el plenario y
en la otra el de aprobacién en comision. Esto es asi en la medida en que,
como vimos solo el reglamento de Diputados dispone la excepcién de que
los proyectos “originados en el Senado o a los que el Senado haya intro-
ducido modificaciones que hubieran sido aprobadas por el Plenario de
cualquiera de las Cdmaras” no pueden ser debatidos y votados en las co-
misiones. Por su lado, el reglamento del Senado estipula, desde otro 4n-
gulo, que su presidente “podra” otorgar competencia a las comisiones
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para decidir sobre proyectos de ley de la Cdmara de Diputados que hu-
bieran sido aprobados definitivamente por una comisién de dicha C4-
mara.

EN EL AMBITO NACIONAL

En nuestro medio el tema comienza a ser objeto de marcado interés
sobre todo a comienzos de la década del setenta. Tiene particular rele-
vancia en este sentido la decisién del gobierno de facto de entonces de re-
formar la Constitucion Nacional como parte de un proceso de institucio-
nalizacién que culminarfa con la entrega del poder a un gobierno elegido
democriticamente. Con tal finalidad se formé una “Comisién Coordina- .
dora del Plan Politico”, integrada por distintos funcionarios del gobierno,
la cual debia elevar propuestas de reforma. La misma cont6 con el apoyo
técnico de una “Comisién Asesora para el Estudio de la Reforma Institu-
cional”, de la cual formaron parte destacados juristas '®. Vale la pena re-
cordar que esta comision se expidié no sélo sobre el tema fundamental de
la reforma constitucional sino también sobre otros de singular trascen-
dencia institucional, tales como los referidos a los partidos politicos y al
régimen electoral !7, : :

Entre las cuestiones que fueron expresamente sometidas a estudio se
destaco el de la conveniencia de que “las Cdmaras puedan delegar en sus
comisiones internas la discusién y aprobacién de proyectos de leyes”.

El gobierno de facto tomé finalmente la decisién politica de intro-
ducir modificaciones en la Constitucién Nacional, mediante una en-
mienda que qued6é sancionada en el Estatuto Fundamental del 24 de
agosto de 1972,

El tema de la competencia legislativa plena de las comisiones fue in-
cluido en el articulo 69 de la Constitucién. Se agregé como tercer pérrafo
el siguiente texto: “...Las Cdmaras pueden delegar en sus comisiones in-
- ternas la discusién y aprobacién de determinados proyectos de leyes con-
forme lo determine su reglamento, que si obtienen el voto favorable de la
mayoria absoluta de los miembros de la comisién, pasan a la otra Cé-
mara, donde se observard el mismo procedimiento para la sancién, o al

16 Integraban la Comisién Asesora los doctores Germén J. Bidart Campos, Carlos
M. Bidegain, Natalio R. F. Botana, Carlos S. Fayt, Mario J. Lépez, Julio Oyhanarte, Ro-
berto I. Peiia, Pablo A. Ramella, Adolfo R. Rouzaut, Alberto A. Spota y Jorge R. A. Va-
nossi.

'7 Los estudios y propuestas de estos juristas fueron recogidos en la publicacién
“Comisién Asesora para el el Estudio de la Reforma Institucional. Dictdmenes y antece-
dentes”, Ministerio del Interior, Buenos Aires, 1971.

—22



Poder Ejecutivo para la promulgacién, salvo que en cualquiera de las Ca-
maras un cuarto de sus miembros requiera la votacion plenaria del pro-
yecto. El mismo reglamento establece los recaudos de este procedi-
miento, asi como también las formas de publicidad de los trabajos de las
comisiones y asegura que la composicién de éstas refleje la proporcién de
los distintos bloques de legisladores”.

Cabe apuntar con respecto al Estatuto de 1972 que, aun durante el
periodo en que debi6 regir segiin lo que el mismo determinaba, una buena
parte de sus disposiciones fue letra muerta, ya que nunca se aplicé. Como
bien lo destaca Schinelli, s6lo se aplicaron las normas tendientes a la or-
ganizacién y constitucién de los poderes del Estado. En la medida en que
esto se cumplio, es decir, producido el transito del gobierno de facto al de
jure, los articulos de la Constitucién que habian sido reformados y qlue
hacfan al funcionamiento de dichos poderes, quedaron sin aplicacién

La especificacién de los proyectos que quedaban sometidos a la
nueva modalidad de sancion legislativa, estaba asignada, como acabamos
de ver, a los reglamentos de las Cdmaras, as{ como también de las carac-
teristicas del procedimiento a seguir,

Observado el mecanismo descentralizado en una Cdmara, el mismo
debia seguirse también en la otra, salvo que un determinado nimero de
legisladores solicitara la votacién plenaria. Aspectos importantes como la
observancia de un insoslayable pluralismo en la composicién de las comi-
siones y la publicidad del trabajo como necesario resguardo de calidad y
seriedad, estaban satisfactoriamente previstos. Pero el hecho de no haber
tenido aplicacién este mecanismo de sancién nos priva lamentablemente
de tener una visién mds cabal y completa de sus eventuales ventajas o
desventajas con el invalorable aporte que siempre implica el funciona-
miento practico de las instituciones. .

De todos modos, lo cierto es que, a partir de entonces, comenzé a
manifestarse en la doctrina nacional un notorio interés en el estudio del
tema. Como veremos mdés adelante, el nuevo procedimiento encontré su
consagraciéon normativa en las Constituciones de varias provincias,
siendo objeto, ademas, de diversas iniciativas parlamentarias en el orden
nacional.

Con respecto a la doctrina de los autores, puede decirse que, si bien
en algunos casos con cierta cautela, en general hay una opinién favo-
rable. Hay estudiosos que rechazan este procedimiento, en tanto otros lo
aceptan siempre y cuando medie una imprescindible modificacién previa
de la Constitucién Nacional. Los hay, también, no obstante, que sos-

18 Schinelli, Guillermo C., Vigencia y olvido del Estatuto Constitucional del 24 de
agosto de 1972, El Derecho, tomo 56, pdgina 853.



~ tienen su viabilidad aun sin reforma constitucional. Pasaremos revista a
algunas de las mds importantes opiniones expresadas en estos Gltimos
afios. ’

Ramella, integrante de la comisién asesora mencionada anterior-
mente, manifestd entonces su oposicion a la funcién legislativa plena de
las comisiones, opinién que mantuvo y reiteré posteriormente '°. Sos-
tiene que el procedimiento resultarfa “sumamente peligroso y conduciria
a anular la labor legislativa de conjunto”.

Bidart Campos, miembro también de aquella comisién, sostuvo en-
tonces que, por las caracteristicas de nuestro procedimiento legislativo, la
competencia legislativa plena de las comisiones no podria ser acogida en
nuestro medio sin reforma de la Constitucién. De aceptarse su inclusion,
deberian también incluirse ciertos recaudos, entre los que se destaca la
publicidad de las sesiones de las comisiones, la precisa determinacién de
los proyectos susceptibles de aprobacion por esta via descentralizada y la
posibilidad de que las Cdmaras se aboquen al estudio de cualquier pro-
yecto que esté siendo tratado en comisién por este procedimiento espe-
cial. De todos modos, Bidart Campos manifiesta muy claramente la nece-
sidad de contemplar su incorporacién a nuestra practica parlamentaria
con “una alta dosis de prudencia”?.

Para Padilla, el instituto de la delegacién de competencia legislativa
plena constituye “un importante aporte para mejorar el quehacer legisla-
tivo en la medida en que deja al Pleno mucho mds tiempo para discutir
iniciativas de ley de verdadera significacién Y, para ejercer realmente la
funcién de control sobre el Poder Ejecutivo™!. '

Tras recordar los antecedentes italiano y espaiiol y en el 4mbito na-
cional la enmienda de 1972, analiza la viabilidad del procedimiento
dentro del marco constitucional argentino. Propone modificar los regla-
mentos de ambas Cdmaras a fin de permitir a sus presidentes el giro a las
comisiones internas de los proyectos de ley ingresados para que los dis-

i9 Ramella, Pablo A., “Comisién Asesora...”, pigina 281, También en La reforma
constitucional, “La Ley”, tomo 155, pigina 1.017.
. 20 Bidart Campos, Germdn J., “Comisi6n Asesora. ..”, pigina 275. Asimismo, cabe

destacar que para este autor resulta dificil aceptar la doctrina de la “imputacién de fun-
ciones”, segiin la cual seria viable el procedimiento, permitiéndose la votacion y aproba-
cién de leyes en comisién si una parte de sus miembros o de los de la Cdmara respectiva
no requiriera el tratamiento por el pleno. “La doctrina de la aprobaci6n técita por el pleno
de las Cémaras no parece suficiente ante el requisito que para las distintas hipétesis fijan
expresamente los articulos 69 a 72.” Véase: Tratado elemental de derecho constitucional
argentino, Ediar, Buenos Aires, 1986, tomo II, pagina 157.

2L padilla, Miguel M., Aprobacion de leyes por las comisiones permanentes del
Congreso, “El Derecho”, tomo 101, pdgina 861.
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cutan y sancionen, con la excepcién de los que versen sobre determinados
temas y reservado el derecho de un nimero de legisladores para solicitar
el debate y aprobacion por el pleno. Sabido es que de conformidad con la
Constitucion Nacional son las Cdmaras en pleno las que deben discutir y
aprobar los proyectos de ley. Ahora bien, como reconoce Padilla, el se-
gundo paso, el de la aprobacion, es el decisivo ya que sin €l no existird la
sancion legislativa. En cambio, aunque siempre deseable, la discusién no
es de su esencia, contdndose numerosos antecedentes de proyectos que
fueron aprobados sin debate.

Por lo tanto, residiendo en la etapa de la aprobacién la clave del
asunto, Padilla se pregunta si cabria sostener que pudlera ella manifes-
tarse tacitamente. Esto es lo que precisamente ocurriria si los miembros
de las comisiones o de las Cdmaras, en el nimero que se hubiese estable-
cido, omitieren solicitar la discusién y voto por el pleno. Analiza el autor
la manifestacién tdcita de la voluntad en el 4mbito de nuestro derecho pu-
blico y luego de pasar revista a diversos antecedentes en los que se la ha
admitido como vdlida, concluye afirmando su aceptacién, ya sea para
aprobar, ya sea para rehusar.

Tambien estudia Padilla la cuestién desde la perspectiva de la impu-
tacion de funciones o sea cuando dentro de un mismo 6rgano se produce
un traspaso de competencia (relacion intra-6rgano). “Si el Congreso, 6r-
gano dotado de la facultad implicita de investigar para mejor cumplir sus
tareas (articulo 67, inciso 28), puede asignarle a comisiones integradas en
su seno, no se advierte qué objecién podria levantarse para que proceda
de igual modo en cuanto a su competencia de legislar.”*?

Ekmekdjian sostiene que las Camaras pueden delegar funciones le-
gislativas en sus comisiones internas, sin necesidad de reformar la Cons-
titucién. Su argumentacién se basa en que si la jurisprudencia ha acep-
tado la validez de la delegacién de funciones legislativas que
frecuentemente hace el Congreso, a partir de una “ley marco”, a depen-
dencias de la administracién piiblica —se trata de una delegaci6n extra-
poder—, deberia reconocerse, con mayor fundamentacién atdn, la validez
de la misma a organismos internos que actiian dentro de su 6rbita, en este
caso, se trataria de una delegaci6n intrapoder®. Surge nitida la cohe-
rencia logica del razonamiento.

El mismo Ekmekdjian es autor de un anteproyecto de Constitucién
Nacional, en el cual prevé la delegacién en las comisiones internas de la
discusion y votacién en particular de proyectos de ley y*también el dic-

22 Padilla, Miguel M., op. cir., pigina 865.

. Ekmekdjian, Miguel A., Las comisiones parlamentarias pueden legislar sin ne-
cesidad de reformar la Constttuczon “La Ley”, tomo 1.985-E, pdgina 597.
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tado de leyes técnicas. Es importante, en este sentido, la clasificacién que
en el anteproyecto se hace de diversas categorias de leyes?.

El “Consejo para la Consolidacién de la Democracia”? produjo con
respecto al tema de la reforma constitucional un dictamen preliminar en
1986 y un segundo dictarnen en 198726, En el primero se aconseja la con-
veniencia de incorporar a nuestro sistema constitucional el mecanismo de
discusion y aprobacion en comisién de ciertos proyectos. En el segundo
se insiste en la idea, indicandose ademds que debe ser la Constitucién la
que establezca sus caracterfsticas, pero exigiendo la habilitacién del pro-
yecto en general en el recinto previo giro a las comisiones, y garantizando
igual representacién de los bloques en las mismas que en la Cdmara.

Goretti?” propone una descentralizacién de la actividad parlamen-
taria a través de la delegacion en las comisiones de la discusién en parti-
cular de los proyectos, reservindose la Camara la decision definitiva.

24 Ekmekdjian, Miguel A., Anteproyecto de Constitucion Nacional, “La Ley”,
Buenos Aires, 1988. La clasificacién de las leyes se hace en el articulo 87: “Las leyes na-
cionales se incluyen en alguna de las siguientes categorfas: 1) Los tratados internacio-
nales; 2) Las leyes de base, cédigos u orgdnicas son aquéllas relativas al desarrollo de los
derechos fundamentales, las de derecho comiin, las electorales y las que establecen un
marco normativo dentro del cual se desarrolla la legislacién técnica y reglamentaria; 3)
Leyes técnicas o reglamentarias: son aquellas que tienen por objeto integrar las leyes men-
cionadas en el inciso anterior, si éstas tuvieran una previsién delegatoria.”

La figura la delegacién de funciones legislativas estd contemplada en el articulo 95:
“Las Camaras pueden delegar en sus comisiones internas la discusién y votacién en parti-
cular de los proyectos de iey sometidos a su consideracién. En este caso, la delegacién
puede ser revocada por decision de los 2/3 de los legisladores presentes. Las comisiones
internas pueden también dictar leyes técnicas mencionadas en el inciso 3 del articulo 87 de
la presente Constitucion, si la ley de base les hubiera delegado esta facuitad. En este caso
la delegacién puede hacerse a la comisién de una Cédmara, a varias de la misma o de dis-
tinta Cimara o a una comisién bicameral. En los casos anteriores debe asegurarse la publi-
cidad de las sesiones de la comisién. Son de aplicacion las disposiciones anteriores sobre
la formacién y sanci6n de las leyes.”

% Este Consejo fue creado por decreto N° 2.446/85 “con la misién de contribuir a la
elaboraci6n de un proyecto transformador fundado en la ética de la solidaridad y en la de-
mocracia participativa, en orden a la modernizacién de las estructuras culturales, cienti-
ficas, educativas, productivas y estatales de la sociedad argentina. ..”. Conforme lo esta-
blecido en el decreto de creacion, el Consejo debia integrarse “con personalidades de
destacada actuacion en distintos 4mbitos de la vida nacional”.

26 Reforma constitucional. Dictamen preliminar del Consejo para la Consolidacién
de la Democracia, EUDEBA, 1986 y Segundo dictamen del Consejo para la Consolida-
cién de la Democracia, EUDEBA, 1987.

#7 Goretti, Matteo, “Cémara de Diputados: procedimiento y productividad. Algunas
propuestas de reformas”, en Documentos y conclusiones. Primer Congreso Internacional
de Modernizacion Parlamentaria (21 al 26 de agosto de 1990), tomo II, pagina 809,
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Desde el momento que esta funcién seguirfa estando en manos de las Cé4-
maras, no existiria contradiccion con la disposicidn del articulo 69 de la
Constitucion.

Apoya asimismo Goretti la clase de delegacién sugerida por Ek-
mekdjian y que se traduciria en la elaboracién de las normas necesarias
para la ejecucion de la ley (reglamentos delegados).

Zambianchi?® sostiene la necesidad de que las normas sean siempre
sancionadas en una reunién plenaria. Por lo tanto las leyes no podrian ser
sancionadas en las comisiones, ya que las facultades que tienen los legis-
ladores no son delegables. Agrega, por otra parte, que los legisladores no
estdn en condiciones de asistir a todas las reuniones de las distintas comi-
siones, ya sea por la multiplicidad de éstas, ya sea porque en ocasiones
las mismas se realizan simultdneamente.

También Molinelli?® se ha ocupado del tema y analizdndolo muy Id-
cidamente junto con otros que la doctrina en los tltimos tiempos ha consi-
derado con especial cuidado —como el tratamiento de urgencia de los
proyectos de ley enviados por el Poder Ejecutivo—, llega a la conclusion
de que, en verdad, tales mecanismos implican un liso y llano vaciamiento
del Congreso. Las razones esgrimidas revisten particular contundencia y
tienen que ver con el rol de genuina y amplia representatividad de los
Parlamentos. Esta representatividad la tienen los cuerpos en su conjunto.
Las comisiones, aunque en ellas se haya respetado la presencia equili-
brada de los distintos grupos que componen el pleno, son siempre una pe-
queiia parte del todo.

Por otro lado, y en esto pone con razén especial énfasis Molinelli,
estos mecanismos estdn tomados de sistemas parlamentarios, y aun
dentro de ellos su eficacia ha sido seriamente cuestionada. Citando a au-
tores que se refieren concretamente al caso italiano, sefiala que la facultad
legislativa de las comisiones favorece la dispersién y fragmentacién de la
actividad legislativa y alienta una legislacion més favorable a los inte-
reses particulares por sobre el interés més general.

Otro es el enfoque que hace Saravia de la cuestién en sus intere-
santes reflexiones sobre el funcionamiento del Congreso®. Ha sefialado

28 7ambianchi, Carlos, “La modernizacién de la funcién legislativa en un régimen
de gobiermo semiparlamentario como garantfa del sistema representativo, republicano y
federal”, en Documentos y conclusiones. Primer Congreso Internacional. .., op. cit.,
tomo 1, pagina 339. El autor es actualmente diputado nacional.

29 Molinelli, N. Guillermo, Como no reformar el Congreso (en un sistema presi-
dencialista), “La Ley”, 1989-E, pdgina 1265.

30 Saravia, Luis Adolfo, Los roles del Congreso (reflexiones sobre algunas re-
formas), “La Ley”, 1991-A, pédgina 869.
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el destacado rol de las comisiones en cuanto ellas constituyen “el 4mbito
propicio para que concurran los habitantes a dialogar con los legisladores,
a impulsar los proyectos que les interesan y a poner en funcionamiento
los mecanismos de control a los que tienen derecho”. Ahora bien, si tal es
el rol de las comisiones en cuanto 4mbito de canalizacién de inquietudes,
también deberian estar facultadas, continiia Saravia, “para sancionar di-
rectamente, algiin tipo de decisiones”. ' ’

No olvidando las estrictas disposiciones contenidas en los articulos
69 a 72 de 1a Constitucién Nacional, este autor avanza en la propuesta de
delegar en las comisiones algin poder decisional. Sostiene, en tal sen-
tido, que, no revistiendo las resoluciones, comunicaciones y declara-
ciones de las Camaras la forma de ley, no habria obsticulos constitucio-
nales —como los que implicarifan los recordados articulos 69 a 72— para
que los mismos fueran sancionados directamente por las comisiones. Con
respecto a este punto no vislumbra el autor objeciones de peso. El pro-
blema se resolveria mediante una simple reforma de los reglamentos de
las Cémaras delegando en las comisiones la sancién de tales proyectos.

También se pregunta Saravia, admitiendo de antemano lo opinable
de la propuesta —y en todo caso, le parece oportuno abrir el debate—, si
no serian susceptibles también de sancién en las comisiones las llamadas
“leyes medidas”, entendiendo por tales aquéllas “que no contienen reglas
0 normas generales e impersonales, sino decisiones destinadas a satis-
facer intereses concretos y no recurrentes”.

Como se ve, las opiniones sobre el tema son muy variadas. Junto a
la cautela y hasta renuencia de algunos autores con respecto a la acepta-
cién del mecanismo legislativo en estudio, se observa la clara posicién de
quienes llegan inclusive a aceptarlo dentro de nuestro sistema constitu-
cional actual, aun sin mediar reforma de la Constitucién Nacional.

EN EL AMBITO PROVINCIAL

Producida la restauracién del régimen democratico en 1983, co-
mienza a gestarse en las provincias un movimiento de reforma de sus res-
pectivas instituciones, y es asi como, a la fecha, méds de la mitad de las
provincias han modificado total o parcialmente sus Constituciones. Mu-
chas de las innovaciones introducidas en las mismas tienen que ver con
cambios més o menos profundos en el funcionamiento de sus 6rganos le-
gislativos y, en particular, con el mecanismo de formacién y sanci6n de
las leyes. Nuestro andlisis quedard limitado en esta oportunidad sola-
mente al tema de la delegacién de competencia legislativa en las comi-
siones internas de las Legislaturas.
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La nueva Constitucién de San Juan>' determina que el Poder Legis-
lativo lo ejerce una Cdmara de Diputados —el sistema es unicameral — y
que ésta formard comisiones internas encargadas de intervenir en la pre-
paracién de material legislativo. Las mismas estaran integradas, como lo
estipula el articulo 165, “respetando la proporcién de la representacién
parlamentaria del plenario de la Cdmara”. Ahora bien, estas comisiones
internas tienen la atribucién de producir despacho en el trdmite de forma-
cién de las leyes medidas>?. Aqui conviene, antes de seguir avanzando,
hacer una aclaracion conceptual. Si bien la “ley” es la forma a través de la
que expresa su voluntad el 6rgano legislativo, lo cierto es que, bajo dicha
forma, se cubren los productos més disimiles. Lo que ocurre es que la
realidad sobre la due deben operar los gobiernos modernos —y el 6rgano
legislativo constituye 16gicamente una parte decisiva, sustancial del go-
bierno— es de una complejidad tal, imposible de imaginar o prever en
otros tiempos. Como muy agudamente lo sefiala Quiroga Lavié es bien
conocido “el ocaso del sistema funcional cldsico de la divisién de los po-
deres del Estado, concebido para un tiempo en que la sociedad y el apa-
rato estatal eran simples en su organizacion y funcionamiento, de forma
tal que bastaba un solo concepto de ‘ley’ para operar en el gobierno
social”3. Por lo tanto, resulta claro, que la ley no ha de ser una técnica
unidireccional, sino antes bien, miltiple. De ahi, continda Quiroga
Lavié, la necesidad de “modalizar en la Constitucién una variable de pro-
cedimientos legislativos para dinamizar el sistema. Decisiones legisla-
tivas, leyes orgdnicas, leyes de bases o cuadros, leyes programas, leyes
reglamentarias, leyes medidas, leyes de necesidad y urgencia, leyes de
refundicién. Cada tipo de ley con un procedimiento especial, pero mante-
niendo, al mismo tiempo, el procedimiento tradicional de formacién y
sancién de las leyes...”.

Cabe entonces hacer, en este orden de ideas, las distinciones perti-
nentes y reconocer la existencia de formas legislativas diversas con pro-

31 1.a Constitucién de San Juan fue aprobada por la Honorable Convenci6n Constitu-
yente el 23 de abril de 1986 (Boletin Oficial: 7 de mayo de 1986).

32 E] articulo 162 de la Constitucién de San Juan establece: “Las comisiones internas
de legisladores tienen la atribucién de producir despacho en el trdmite de formaci6n de
leyes medidas, con el alcancg que los respectivos proyectos obtienen sancién legislativa,
si los mismos no son observados en la primera sesién de tablas de la Cdmara. Basta que
uho solo de los bloques de legisladores acreditados haga observaci6n al proyecto o que se
solicite que el mismo sea tratado en plenario, para que aquél vuelva a comisién a esos
efectos”. :

. 3 Quiroga Lavié, Humberto, La modernizacion del estado presidencialista: el
trdnsito a un parlamentarismo posible, en “Revista Parlamentaria Iberoamericana”, 5,
Madrid, 1989, pdginas 139/208.
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cedimientos también diferenciados. Esto es lo que hace, precisamente, la
Constitucion sanjuanina, cuyo articulo 156 dice lo siguiente:

“Las leyes pueden ser:

1°) Decisorias, aquellas que son dictadas como decisiones le-
gislativas para generar diversas posiciones de gobierno di-
rigidas a la satisfaccién del bien comun. Las decisiones le-
gislativas se adoptan segiin el trdmite ordinario previsto
para la sancion de las leyes, con los dos tercios de votos de
los miembros presentes y no pueden ser vetadas por el
Poder Ejecutivo.

2°) De base o programas legislativos, son aquellas dirigidas a
establecer el marco normativo dentro del cual se debe de-
senvolver la legislacién técnica reglamentaria. Las leyes de
base estdn sujetas al trdmite ordinario de formacion legis-
lativa establecido en esta Constitucién.

3°) Técnicas o reglamentarias, son aquellas dirigidas a regular
en detalle el ejercicio de los derechos, la labor de gobierno

0 la legislacién prevista en el apartado anterior. Esta legis-
lacién puede ser dictada por el Poder Ejecutivo quedando
sujeta al trdmite de aprobacién ficta por parte de la C4mara
de Diputados segtin las disposiciones de esta Constitucién.

4°) Medidas, son aquellas dirigidas a resolver o disponer sobre
situaciones no recurrentes de cardcter administrativo, las
cuales son aprobadas por el tramite abreviado en el seno de
las comisiones internas de la Cdmara. Cuando este tipo de
leyes implican un acto de control, no pueden ser objeto de
veto por el Poder Ejecutivo”.

A esta clasificacion corresponde agregar las leyes de necesidad y ur-
gencia previstas en el articulo 157 y que son las que puede dictar el Poder
Ejecutivo “cuando las circunstancias no hicieren posible aplicar algunos
de los tramites ordinarios dispuestos por esta Constitucién”. Queda obli-
gado en estos casos el Poder Ejecutivo a elevar la respectiva ley a la Cé-
mara de Diputados para su consideracién.

Importando esta clasificacién de las leyes una novedad institucional
de enorme trascendencia, no ha de extrafiar que, como lo recuerda Ra-
mella, fuese este tema uno de los que suscitara mayor debate en el seno
de la Convencién3.

34 Ramella, Pablo, La Constitucién de San Juan, “La Ley”, 1986-D, pagina 846.
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Excederia el marco de este trabajo un andlisis detallado de estas dis-
tintas clases de leyes>>. Sélo diremos al respecto, en términos generales,
que, si bien el encuadre constitucional de toda esta variada gama de posi-
bilidades legislativas resulta una innovacién importante y, respecto de
una concepcidn tradicional, responde sin duda mds cabalmente a las ne-
cesidades de una realidad siempre acuciante y proteiforme, también es
cierto que la-delimitacién de los campos que corresponden a cada una de
las tipificaciones sefialadas no siempre estard libre de controversia.
Cuando se habla, por ejemplo, de leyes “técnicas” o “reglamentarias” o
“medidas”, esas especificaciones, ;bastardn per se como criterio defini-
torio y diferenciador? Si bien no pareceria recomendable incluir largas
enunciaciones de casos en cada una de las categorias —lo que llevaria a
un casuismo también inconducente— no encuentro en la denominacién
de cada una de ellas la exacta precisién conceptual. En todo caso, enten-
demos que serd la doctrina la encargada de dar las respuestas a los interro-
gantes que suscitan estas clasificaciones con una claridad que disipe las
dudas o las divergencias de encuadramiento.

Volviendo al tema que nos ocupa, recordemos los distintos aspectos
contemplados en la Constitucién sanjuanina. En primer lugar, las comi-
siones deben estar integradas de forma tal que las mismas reflejen la pro-
porcién de la representacién parlamentaria del plenario. Por otra parte,
basta que uno de los bloques representados observe el proyecto o solicite
su tratamiento por el plenario, para que aquél deba volver a la comisién.
Finalmente, las leyes que pueden ser objeto de este procedimiento son las
llamadas “medidas” que son aquellas dirigidas a *“resolver o disponer -
sobre situaciones no recurrentes de caracter administrativo”. Larga puede
resultar la lista de casos pasibles de quedar encuadrados en este rubro. Su
comiin denominador, no obstante, estard dado siempre por el hecho que
ninguno de ellos podra revestir el cardcter de norma general.

Santiago del Estero es otra de las provincias que ha reformado re-
cientemente su Constitucién>®, y ha previsto la delegacién de determi-
nadas competencias legislativas en las comisiones internas de la Legisla-
tura. En efecto, dice su articulo 118: “La Legislatura puede delegar en sus
comisiones internas la discusion y aprobacién de proyectos de leyes re-
glamentarias. Esos proyectos si obtienen el voto favorable de la mayoria
absoluta de los miembros de la Comisién pasan al Poder Ejecutivo para

33 En la obra de Quiroga Lavié citada en la nota 33 se hace un pormenorizado es-
tudio del tema con abundante referencia al derecho comparado. También del mismo autor
puede consultarse con provecho La modernizacion del procedimiento legislativo en la
nueva Constitucion de San Juan, “La Ley”, 1987-A, pdgina 949.

36 La Constitucién de Santiago del Estero fue sancionada el 15 de marzo de 1986
(Boletin Oficial: 21 de marzo de 1986 y 14 de mayo de 1986).
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su promulgacién, salvo que un cuarto de los miembros de la C4mara re-
quiera la votacién del proyecto por el cuerpo”.

Como vemos, dejando de lado el tema de quiénes estdn autorizados
para solicitar el apartamiento de este procedimiento especial y la votacién
en el pleno de la Legislatura, su regulacién es distinta a la de la Constitu-
cién de San Juan. Resalta, en tal sentido, muy especialmente la determi-
nacion de las leyes que pueden ser discutidas y aprobadas en comisién.
Se trata de las leyes “reglamentarias”. Si nos atenemos a esta tipificacién
conforme la define la Constitucién sanjuanina, la divergencia entre
ambos textos constitucionales es notoria. Si nos remitimos a la constitu-
cion espafiola ya vimos que queda excluido del procedimiento de delega-
cion el caso, por ejemplo, de las leyes orgénicas, es decir, aquellas que,
entre otras, estdn referidas al desarrollo de los derechos fundamentales y
las libertades publicas, asuntos éstos que tampoco podrian ser objeto de
delegacion segiin la Constitucion de San Juan. Estas son sélo algunas de
las divergencias que pueden darse cuando la conceptualizacién de ciertas
categorias no ofrece un perfil claro y definido. Esto no quiere decir que
no pueda cada jurisdiccién —las provincias, la Nacién— definir un insti-
tuto dentro de su dmbito como mejor entienda, o asignar una determinada
competencia a un érgano y no a otro por las razones que estime conve-
nientes en cada caso. Lo que si no nos parece enteramente satisfactorio es
que puedan darse discrepancias tan marcadas en la tipificacién y encua-
dramiento de normas o instituciones. Pareceria mds razonable, en
cambio, buscar primero una conceptualizacién més precisa, uniforme-
mente aceptada, tarea en la que, reiteramos, la doctrina tiene atin mucho
por decir. :

También la nueva constitucién de La Rioja *7 innova en la materia,
aunque la delegacion de competencias en las comisiones es bastante li-
mitada. Dice su articulo 97: “Facultades de las comisiones: Las comi-
siones legislativas podrédn dictar resoluciones, declaraciones y efectuar
pedidos de informes. La Cémara podr4 disponer la remisién a las mismas
de asuntos de menor trascendencia para que ellas lo resuelvan”.

Finalmente, cerrando hasta el momento el grupo de provincias que
en sus nuevas constituciones han introducido variantes en el procedi-
miento de sancién de algunas normas, se encuentra la Constitucién de
Csrdoba®. Su articulo 116 dispone lo siguiente: “Las C4maras pueden
delegar en sus comisiones internas la discusién y aprobacién de determi-
nados proyectos. :

37 La Constitucién de La Rioja fue sancionada el 14 de agosto de 1986 (Boletin Ofi-
cial: 5 de septiembre de 1986, Suplemento)

%8 La Constitucién de Cérdoba fue sancionada el 26 de abril de 1987 (Boletin Ofi-
cial: 29 de abril de 1987 y 26 de junio de 1987).
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Debe asegurarse la publicidad de las sesiones de comision en estos
casos.

Estos proyectos, si obtienen el voto favorable de la mayoria absoluta
de los miembros de la comisién, pasan a la otra Cdmara donde se observa
el mismo procedimiento para la sancién y, en su caso al Poder Ejecutivo
para la promulgacidn, salvo que un quinto de los miembros de alguna de
las Cdmaras o un bloque legislativo requiera la discusion del proyecto en
el respectivo cuerpo, dentro de los diez dias de ser puesto en conoci-
miento de los integrantes de cada Cémara”.

Este procedimiento nos parece adecuado, ya que evita las clasifica-
ciones entre distintos tipos de leyes dejando en liberad a las Cdmaras para
determinar cudles seguirdn el trdmite especial en comisién, asi como tam-
bién la oportunidad en que delegardn esa competencia.

Vemos que cuando una Cdmara adopta el procedimiento en comi-
sion, el proyecto pasa a la otra Cdmara, debiéndoselo observar all{ tam-
- bién. Es por ello que nos parece que, a los efectos de ordenar mejor el tra-
bajo legislativo y evitar posibles conflictos, seria conveniente, en los
casos que, como el de Cordoba, el Poder Legislativo estd compuesto de
dos Cdmaras, contar con una Comisién Permanente de Enlace entre
ambos cuerpos, dmbito ideal para aunar criterios y superar eventuales de-
sinteligencias.

ANTECEDENTES PARLAMENTARIOS

En los dltimos afios, el tema ha merecido también la atencién de ios
legisladores en el 4mbito nacional.

Dado que 1a Constitucién Nacional ha establecido un procedimiento
muy preciso de formacién y sancién de las leyes, cualquier innovacion en
la materia, sin una previa reforma constitucional puede resultar de dificil
insercién en el sistema constitucional argentino. De ahi que, en la ma-
yoria de los casos, las iniciativas parlamentarias sobre el tema tiendan a
modificar directamente el texto constitucional. No obstante, también las
hay que, a partir del texto vigente, aceptan la posibilidad de ciertas
formas de delegacion legislativa. '

En 1987, el diputado nacional Jorge R. Vanossi * presenta un pro-
yecto de ley en el que se regulan dos tipos de delegacion de funciones le-
gislativas. El primero de ellos es el que se refiere a la posibilidad de que
el Congreso Nacional delegue “en una o més comisiones de cada una de

39

39 DSCD 1987, tomo III, pagina 1981, Este proyecto fue reproducido por el dipu-
tado Vanossi en 1989 y 1991.
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sus Cémaras, la aprobaci6n en particular del articulado del texto legisla-
tivo”, aprobado que haya sido en general por las C4dmaras.

Sabido es que, como bien lo resalta Vanossi, el tratamiento en ge-
neral y en particular de un proyecto no surge de la Constitucién Nacional,
sino de la prictica parlamentaria, recogida en los reglamentos de las C4-
maras.

Por lo tanto, no tratindose de una delegacién total de funciones
como las previstas en las Constituciones extranjeras antes analizadas y
quedando siempre “el control de la legitimidad y eficiencia de la tarea
delegada” en manos de las Cdmaras, no encuentra Vanossi objeciones
vélidas que obstaculicen una plena aceptacion de este tipo de delegacién.
Solamente en el caso de una delegacion amplia seria necesaria una re-
forma constitucional.

Este proyecto prevé algunas excepciones, negando la posibilidad de
delegacion en el caso del articulo 72 de la Constitucién Nacional y de las
leyes reglamentarias de los derechos fundamentales, el presupuesto na-
cional, los cédigos de fondo y las leyes electorales.

El otro tipo de delegacién que prevé este proyecto estd referido al
dictado de las normas complementarias de las denominadas leyes “de
base”.

El diputado José A. Furque“ presenta en 1989 un proyecto de ley
declarando la necesidad de reformar parcialmente la Constitucién Na-
cional en los articulos que el mismo especifica. En los fundamentos de su
proyecto, el legislador recuerda las disposiciones del Estatuto de. 1972
sobre la materia manifestando su opinién desfavorable a la aprobacién de
leyes por las comisiones en el marco de un régimen presidencialista.

El diputado Guillermo E. Estévez Boero*' presenta en 1989 un pro-
yecto de resolucién declarando necesaria la reforma total de la Constitu-
ci6én Nacional. En los fundamentos del proyecto, Estévez Boero propicia
la adopci6n de “nuevas técnicas parlamentarias que posibiliten una mayor
eficacia, rapidez y agilidad de la funcién legislativa, estableciendo la po-
sibilidad de que las comisiones legislativas. .. puedan aprobar proyectos
de ley cuando el pleno de la Camara les otorgue esa facultad y reservando
la aprobacién en plenario obligatoriamente para legislar sobre determi-
nadas materias”.

También en 1989 el diputado Juan F. Armagnague*? presenta un
proyecto de ley declarando la necesidad de la reforma de determinados

40 DSCD 1989, Suplemento, pagina 628.
41 DSCD 20/21 de septiembre de 1989, pégina 4282,
42 DSCD, 23 de noviembre de 1989, pagina 5174.
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puntos de la Constitucién Nacional. En los fundamentos sefiala especifi-
camente que la reforma deberd contemplar la regulacién de un procedi-
miento para la sancién de algunos proyectos en comision.

En el mismo afio, el diputado Bernardo I. R. Salduna*? presenta un
proyecto de ley declarando necesaria la reforma de la Constitucién Na-
cional en los articulos que el mismo enumera. En los fundamentos pro-
pone que “los proyectos aprobados por comisiones permanentes de la C4-
mara donde estén representados los principales bloques politicos, serdn
sancionados sin necesidad de su tratamiento en el recinto”.

En 1990, los diputados Matilde Quarracino y Alberto Aramouni**
presentan un proyecto de ley declarando necesaria la reforma integral de
la Constitucién, y para iniciar el debate, como sefialan en los funda-
mentos, incluyen como parte integrante de los mismos, el texto de Cons-
titucién que proponen. Con relacién a la delegacién de la facultad de san-
cién en las comisiones permanentes se acepta la que tenga por finalidad
“la aprobacién de declaraciones, resoluciones y homenajes, o mismo que
proyectos de ley, con excepcion de los tratados, el presupuesto, leyes im-
positivas, acuerdos y demds supuestos que prevea la ley reglamentaria de
esta norma”. Se estipula también la facultad de la Cdmara de abocarse en
cualquier supuesto al estudio de cualquier proyecto que haya sido objeto
de delegacién cuando un décimo de sus miembros asi lo solicitare.

En 1992, el diputado Juan C. Maqueda®’ presenta un proyecto de
ley declarando la necesidad de la reforma parcial de la Constitucién. De
entre las profundas reformas que el legislador promueve destacan las re-
feridas a la actividad parlamentaria. En los fundamentos de su proyecto
incluye los contenidos que deberian de tener las modificaciones a intro-
ducir. En el tema que nos interesa, acepta la posibilidad de delegacién en
las comisiones internas de las Cdmaras de “la discusion y aprobacién de
determinados proyectos, conforme se establezca por ley. Las comisiones
deberén estar compuestas de modo que reflejen la proporcién de los blo-
ques parlamentarios. Esos proyectos, si obtienen el voto favorable de la
mayoria absoluta de los miembros de la comisin, pasan a la otra Cdmara
donde se observard el mismo procedimiento para la sancién y, en su caso,
al Poder Ejecutivo para la promulgacién; salvo que un cuarto de los
miembros de alguna de las Cdmaras o un bloque parlamentario requiera la
discusién del proyecto por el cuerpo. El reglamento determinard las
formas de publicidad de los trabajos de las comisiones”.

“? DSCD, 23 de noviembre de 1989, pagina 5233.
4 Tramite Parlamentario N° 93 del 6 de septiembre de 1990, p4gina 3385.

45 Trémite Parlamentario N° 238 del 2 de abril de 1992, pagina 5803 y Tramite Par-
lamentario N° 257 del 30 de abril de 1992, pégina 6322,
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CONSIDERACIONES FINALES

Un tema candente en la actualidad es el de la eficiencia en el desa-
rrollo de cualquier actividad. En este orden de ideas, es dable observar
desde hace algin tiempo que las sociedades, y entre ellas la argentina
muy especialmente, han comenzado a cuestionar seriamente el funciona-
miento del engranaje parlamentario d€ sancién de las leyes. Basicamente
se lo sefiala como carente de flexibilidad y rapidez en €l cumplimiento de
sus funciones. En suma, que no es eficiente.

Con respecto a la rapidez, si bien no nos parece que la misma sea
siempre sinénimo de eficiencia, debemos admitir que muchas veces hay
una cierta lentitud procedimental que debiera revertirse. De todas ma-
neras, no creemos valido exigirle al Congreso la perentoriedad en la toma
de decisiones que puede ser si imprescindible en otros dmbitos delpoder.

Las Cdmaras que componen el Congreso son el lugar adecuado para
el logro de los necesarios consensos que hacen a la solidez del andamiaje
juridico de una nacién democrética y pluralista. Los consensos, ya se
sabe, son fruto de negociaciones y sucesivos cambios de parecer. Todo
esto requiere tiempo y esfuerzo.

De manera que cualquier consideracion seria con respecto a la me-
jora del mecanismo de elaboracién legislativa no deberia tener como meta
s6lo o prioritariamente la celeridad procedimental. Creemos que 1o que
debe buscarse es, ante todo, la calidad.

Con respecto al otro cuestionamiento, el de la falta de flexibilidad de
la actividad legislativa, muchos cambios seria necesario introducir en las
pricticas parlamentarias. Algunas serfan factibles de concrecion a través
- de meras reformas a los reglamentos de la Cdmaras. Otras, en cambio, re-
querirfan modificaciones de fondo de nivel constitucional.

Como hemos visto en los capitulos anteriores, la delegacién de com-
petencia legislativa en las comisiones internas de las Cdmaras ha sido uno
de los instrumentos a que se ha recurrido dltimamente en la bisqueda de
un perfeccionamiento de la actividad legislativa. El procedimiento resulta
atractivo, pero hay que reconocer que para que se torne realmente fe-
cundo, no serian pocos los factores que nos parece habria que modificar
sustancialmente en el engranaje parlamentario.

Sin pretender agotarlos, veamos algunos de eilos, antes de dar
nuestro punto de vista con respecto al tema de fondo.

Se ha sostenido acertadamente que las comisiones son el 4mbito mas
fértil y adecuado para la discusion técnica. Por otro lado, la existencia de
distintas comisiones, facilita la especializacién de cada una de ellas en di-
ferentes temas. Recordando a un destacado constitucionalista, hemos ob-



servado ya desde el comienzo de este articulo un dato de la realidad que
es insoslayable: el verdadero trabajo legislativo se desarrolla en las comi-
siones.

Recientemente, tuvo lugar en Buenos Aires el “I Congreso Nacional
de Intercambio y Mejoramiento del Parlamento” (25 al 27 de noviembre
de 1992). Durante su desarrollo, varios destacados panelistas y exposi-
tores —algunos de ellos legisladores— remarcaron en forma coincidente
que rara vez los discursos pronunciados en el recinto, por elocuentes que
ellos sean, logran cambiar las posiciones de los bloques, sostenidas en el
seno de las comisiones.

De modo tal que, si es eso lo que realmente estd sucediendo en
nuestros dias, lo que ha de buscarse es, sin duda, la excelencia del trabajo
realizado en las comisiones. Para ello, debe proveérselas de la infraes-
tructura indispensable que asegure la tan mentada eficiencia. Las comi-
siones necesitan contar con recursos humanos altamente capacitados y
medios técnicos acordes con la creciente complejidad de la realidad con-
temporénea. :

. Es facil comprobar que aun en los paises econémicamente més desa-
rrollados hay una considerable desproporcién en la asignacién de re-
cursos, favoreciendo corrientemente a la rama ejecutiva del gobierno. En
este orden de ideas, cabe recordar que en nuestro pais, el presupuesto del
Congreso de la Naci6n representa apenas menos del 1 % del presupuesto
general de la Nacién. :

Por eso nos parece que cuanto més se avance en el sentido de dar al
Poder Legislativo el soporte tecnolégico, intelectual y material adecuado
a estos tiempos, mayor serd el grado de calidad del producto legislativo.

Otro aspecto de no menor entidad tiene que ver con el nimero de las
comisiones permanentes*. Actualmente son treinta y cinco. Nos parece
un nimero excesivamente alto, que no favorece la agilizacién del trabajo
parlamentario. En este sentido cabe apuntar que en 1989 la Comisién Es-
pecial sobre Modernizacién del Funcionamiento Parlamentario produjo
un dictamen*’ por el que se aconsejaba la introduccién de importantes
modificaciones en el Reglamento de la Honorable Cdmara de Diputados.
Entre ellas se destacaban las referidas al funcionamiento de las comi-
siones, y sobre todo, las que determinaban la disminucién de su nimero.

45 Sobre este tema, recurrente en los filtimos tiempos, y otros también de interés con
relaci6n al central de este trabajo, véase: Fontenla, Lucia, “Funcionamiento de las comi-
siones parlamentarias: antecedentes y legislacién comparada”, en La Reforma Parlamen-
taria (varios autores), El Cid Editor, Buenos Aires, 1983, pagina 117.

*7 Dictamen de la Comisién Especial sobre Modernizacién del Funcionamiento Par-
lamentario, Cdmara de Diputados de la Nacién, Orden del Dia N° 1.473 (afio 1989) (Im-
preso el 10 de noviembre de 1989).
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En el informe que lo acompafiaba se advertia que semejante reforma “estd
llamada a despertar polémica”, pero también se reconocia que el alto ni-
mero de comisiones (en ese momento eran treinta y una) lejos de agilizar
el trabajo de la Honorable Cadmara “son causa de trdmites parlamentarios
muy lentos, que se frenan mucho més aiin cuando un expediente debe tra-
mitar por varias comisiones”.

Aclaremos que dicho dictamen traia como interesante novedad la
creacion de subcomisiones, las cuales estaban pensadas para que actuasen
como verdaderos centros de estudio. Como, por otro lado, en el mismo
dictamen se limitaba a dos el nimero de comisiones que podia integrar
cada diputado, el necesario y buscado proceso de especializacion del le-
gislador, parecia estar asegurado o, en todo caso, favorecido.

La existencia de muchas comisiones y la posibilidad de que un le-
gislador pueda formar parte de varias de ellas obstaculiza la flexibilidad
que exige un buen funcionamiento y no privilegia ciertamente la impre-
cindible especializacién. Si los problemas de las sociedades modernas
son cada vez de més alta complejidad, es l6gico entonces que se exija a
los organismos que se ocupan de ellos y a las personas que deben abo-
carse a su estudio, dedicacion y especializacidn.

Estas reflexiones tienen que ver, por un lado, con el reconocimiento
del papel fundamental que desempeiian las comisiones permanentes y,
por el otro, con la necesidad de que las mismas cuenten con los recursos
indispensables para el mejor desenvolvimiento de sus funciones, todo lo
cual, a su vez, se potencia en la medida en que se le asignen a las comi-
siones nuevas facultades a las consideradas tradicionales. La atribucién
de la competencia de sancién legislativa conlleva una responsabilidad
institucional de alto rango. De ahi que no nos parezca ocioso insistir en la
necesidad de dotarlas de todas las garantias para su eficaz desempefio.

Hechas estas consideraciones que nos parecen fundamentales
creemos que la competencia legislativa de las comisiones puede consti-
tuirse en uno de los medios més idéneos para modernizar nuestras institu-
ciones. :

Ahora bien, en distintas oportunidades hicimos referencia en este
trabajo a la rigidez de los preceptos constitucionales en cuanto al proceso

_de formacién y sancién de la ley, no asi de otro tipo de normas, tales
como declaraciones o resoluciones, que podrian aprobarse directamente
en el seno de las comisiones y ello no seria objeto de severos cuestiona-
mientos. Dada la trascendencia que para cualquier sociedad reviste este
tema y resguardando el principio de la seguridad juridica, nos parece que
toda modificacion sustancial de este proceso debiera encararse por la via
de una previa reforma de los textos constitucionales. Mds atn en los
tiempos que corren en que es dable observar un importante movimiento
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en el seno de la sociedad argentina tendiente a una reforma institucional
en la que los cambios més importantes estarian referidos justamente a la
conformacién y funcionamiento de los poderes del Estado.

Esta via seria la mds adecuada, aun cuando reconocemos la solidez
de los argumentos esgrimidos por quienes sostienen que la atribucién de
competencia legislativa a las comisiones podria darse sin necesidad de
alterar la Constitucién vigente. No es facil pasar por alto la larguisima
tradicién, més que centenaria, que se ha atenido con rigor a la letra de la
Constitucién. Un cambio de interpretacién o, mejor dicho, de aplicacién
de preceptos tan arraigados podria dar lugar a dudas o cuestionamientos,
que es necesario aventar.

No olvidemos, por otra parte, las observaciones que ha merecido
este instituto por parte de algtin sector de la doctrina y en los paises que lo
han receptado en su legislacion. Més razonable pareciera ser promover un
debate mas amplio sobre la mejor forma de organizar los distintos po-
deres y sus relaciones reciprocas, tema mayor y abarcativo dentro del
cual el que estamos analizando ocuparia un lugar sin duda destacado.

Las ventajas del instituto —mayor agilidad en el trdmite legislativo,
aprovechamiento de la especializacién técnica del trabajo en comisién,
posibilidad de que quede reservado al plenario el debate de los grandes
temas y la fijacion de pautas mds generales, entre otras— parecen evi-
dentes. De manera que, con los debidos recaudos, resultaria oportuna la
incorporacién de este tipo de legislacion descentralizada a nuestras prac-
ticas parlamentarias. Lo que no es tan ficil es acertar con el mecanismo
mds adecuado, ya que, como hemos visto, las variables son muchas.

En primer lugar, es absolutamente aconsejable que ciertos temas
s6lo puedan ser tratados y aprobados en el plenario. La determinacion de
los mismos deberia quedar establecida en el texto constitucional de un
modo claro y preciso y no en los reglamentos de las Cadmaras, como lo
hacen algunos de los sistemas analizados. Con respecto a todos los demds
se abriria la posibilidad de que fueran tratados y aprobados en el plenario
o bien en comisidn.

En segundo lugar, seria conveniente que quedara librado a la deci-
sién de cada Cdmara y no de sus autoridades, en cada caso particular la
delegacion del tratamiento y sancién de una norma en una o varias de sus
comisiones. El control de la Cdmara quedaria asi totalmente asegurado.

En tercer lugar, creemos que es preferible dejar que cada Camara sea
la que determine el procedimiento a seguir, sea el de sancién en el ple-
nario o bien en comisién. EnContramos el sistema establecido en el esta-
tuto de 1972 demasiado rigido, ya que alli se establece que, aceptado el
procedimiento descentralizado en una Cdmara, el mismo debe también
observarse en la otra. De todos modos, para una mejor relacién entre las
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Cémaras y una optimizacién de su funcionamiento nos parece que seria-
- muy util la existencia de alguna comisién de enlace de las mismas, la cual
podria ocuparse, por ejemplo, de aunar criterios respecto de asuntos
como el que nos ocupa.

Hay dos aspectos que hacen al funcionamiento de las comisiones en
los que en todas las propuestas analizadas existe coincidencia, la cual en-
contramos perfectamente justificada. Uno es el que se refiere a la compo-
sicién de las comisiones, las que deberfan reflejar siempre de la manera
mds exacta posible la propia composicién de la Cdmara, asegurando asf,
en su seno; la representacién de todos los sectores. El otro aspecto se vin-
cula con la necesidad de que quede asegurada la publicidad de las se-
siones. ‘

Finalmente, y en esto también se observa coincidencia entre las dis-
tintas alternativas analizadas con variaciones sélo de detalle, siempre
debe reconocerse el derecho de una parte de las Cdmaras para solicitar la
consideraci6n y aprobacién en el plenario de un proyecto sometido al pro-
cedimiento descentralizado en comisién.

Abstract

ON THE FULL LEGISLATIVE POWERS OF
STANDING COMMITTEES IN THE HOUSES

The granting of full legislative powers to standing committees in the
~ Congress or in the Legislatures is a special procedure which is obtaining
growing acceptance lately. It is designed to ease the bill passage and ap-
proval procedure and to take advantage and encourage technical speciali-
zation at committee level. The article reviews some of the foreign modern
constitutions which have adopted the above procedure, and various legal
opinions thereon prevailing in the national scene. An analysis is made of
bills submitted for incorporation of this procedure to national parliamen-
tary practice and of provincial constitutions which have included the
same in their provisions.

Extrait

SUR LA COMPETENCE LEGISLATIVE PLENIERE
DES COMMISSIONS PERMANENTES DES ASSEMBLEES

L’attribution de compétence législative pleniére aux commissions
permanentes du Congres ou des assemblées provinciales est une procédure
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spéciale dont I’acceptation a cru ces derniers temps. Par cette procédure,
on essaie non seulement d’accélérer les travaux parlementaires, mais
aussi d’encourager la spécialisation technique des commissions et d’en
tirer profit.

- Cet article envisage I’étnde de quelques constitutions étrangéres mo-
dernes ayant adopté cette procédure, ainsi que de différentes positions
doctrinaires sur le plan national. Les diverses initiatives législatives ten-
dant & son incorporation dans I’activité parlementaire nationale et les
constitutions provinciales qui I’ont déja adoptée y sont aussi analysées.

Resumo

DA COMPETENCIA LEGISLATIVA PLENA DAS COMISSOES
PERMANENTES DO CONGRESSO

A concessdo de competéncia legislativa plena as comissdes perma-
nentes do Congresso ou das Asembléias é um procedimento especial que
tem ganho aceitagfo progressiva nos tltimos tempos. A través desse pro- .
cedimento tenta-se ndo s6 tornar mais ligeiro o trimite da elaboragdo e
sangdo das leis, mas também tirar proveito e incentivar a especializaco
técnica das comissdes. No artigo examinam-se algumas das modernas

constituigdes estrangeiras que tem adotado este procedimento, -além das
- diferentes opinides da doutrina a respeito dele no Ambito nacional. Ana-
lizam-se tambén as diversas iniciativas legislativas para sua incluso na
prética parlamentar nacional, e as constitui¢des provinciais que o tem es-
tabelecido. .
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