* Prologo

Se pregunta Pablo Luuis Manili, en esta obra, cémo se explica que un pais
como laArgentina, que en los anos treinta era la sexta potencia del mundo,
pueda encontrarse hoy ubicada en puestos muy relegados, tanto en lo ético
como en lo econémico. Su primera respuesta ronda por la insuficiencia de
inversiones productivas, tanto internas como externas. Desnuda con ver-
dad que las inversiones frecuentes y al dia son las especulativas y no las
productivas. Incrementa su denuncia, de inmediato, cuando observa el se-
nalado déficit en el funcionamiento del sistema republicano y democratico
en nuestro pais.

No se olvida Manili de senalar, con razén, que el tobogén de caida se ini-
ci6 con el golpe de estado de 1930. No supimos dejarnos guiar por nuestro
pais modelo: sancionamos en 1853 nuestra Constitucion histérica bajo la
inspiracion del federalismo de los Estados Unidos y de sus instituciones de-
mocraticas; pero a la hora de hacerla cumplir a rajatabla, en cuanto se pro-
dujo un vacio de poder, apelamos al golpe de estado. Nunca ello ocurrié en
los Estados Unidos, ni siquiera frente a la atroz gestion de George W. Bush.

Senala el autor quela media docena de golpes que rompieron la continui-
dad constitucional, encontraron ejecutores de todas las ideas politicas: con-
servadores, filo-fascistas, filo-norteamericanos, filo-germénicos. La gran
ausente, agregamos nosotros, fue la eficiencia organizacional para superar
los cataclismos. No cabe duda que mientras el tsunamijaponés tiene su ori-
gen en el movimiento de la naturaleza, en la Argentina sufrimos el movi-
miento desequilibrado que proviene del furor autoritario y del déficit para
dialogar, cuando de gobernar se trata.

La enumeracion de los gobiernos de facto sin golpe que realiza Manili no
olvida un detalle que ilumine el diagnéstico. Uso y abuso de los decretos de
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necesidad y urgencia, incumplimiento de la Constitucion en materia de de-
legacion legislativa. Creacién de impuestos por decreto, congelamiento de
alquileres, suspensién de desalojos, confiscacion de bienes, sobre todo en
materia de jubilaciones, agregamos nosotros. Disolucién o intervencién de
empresas, conversion de plazos fijos en bonos de la deuda publica del Esta-
do, también suspensién de juicios contra el Estado; pesificacién delos depé-
sitos bancarios, prohibicién de dictar medidas cautelares. Con este doloro-
somaterial le podemos poner letra ala denuncia que hizo Einstein, luego de
visitar nuestro pais en 1926: no me explico, dijo, cémo el sexto pais del mun-
do carece absolutamente de organizacién. Se lo dijo a Reinaldo Vanossi, ese
gran quimico argentino que le hizo de guia en su visita. Asi lo recuerda su
hijo Jorge Reinaldo en sus escritos.

Acierta Manili recordando a Juan Agustin Garcia, en “La ciudad india-
na”, cuando nos dice que: “Por si sola, la fortuna no es un fin suficiente, para
llenar la vida de los hombres”. Una idea potencial para que encontremos el
sino de la vida de los argentinos: ricos, pocos, pobres y marginados, muchos;
sin avance constructivo, detenidos en el tiempo. Pais agricola-ganadero co-
mo tnica historia, sin saber que hoy ni siquiera la tecnologia industrial ge-
nera riqueza consistente, sino servicios a granel, a partir de un hombre cre-
ativo que nobuscamos. Donde prevalece el miedo sobre el bienestar general.
Manili predica la seguridad juridica integral, no sélo la econémica, sino la
institucional. A la Constitucién no hay dnicamente que jurarla, sino leerla
todos los dias, como un catecismo civico, y aplicarla, por supuesto, para no
convertirnos en unos fariseos de la democracia y de la justicia social.

Cuando Manili se ocupa de la seguridad juridica y la corrupcién, lo hace
vinculando a ésta con la anomia, es decir, a vivir sin reglas, para conseguir
lo que se busca. Cuando lo hace al tratar la seguridad juridica con la ideolo-
gia, llega ala conclusién que laideologia funciona solamente como una ver-
balizacién vacia, predominando los intereses de cada uno, sea hombre de
derecha, centro oizquierda.

Establece Manili un amplio “catdlogo” de notas constitutivas de la segu-
ridad juridica. Lo iremos analizando, para hacer del mismo un tejido sufi-
cientemente preciso que le permita funcionar de forma préctica:

1. Debe existir plena vigencia del estado de derecho y de los derechos
humanos. Nosotros precisamos que el derecho como deber ser no es
suficiente, que su “vigencia” implica que ese deber ser encarne en la
conducta de toda la sociedad: de las autoridades, jueces de por me-
dio, y de la gente que tiene que ser protagonista del conflicto, para
evitarlo y también para resolverlo.



Prélogo 11

2. Debe existir plena proteccién del derecho de propiedad, del princi-
pio de legalidad y del debido proceso. Nosotros agregamos que es
tan importante que nuestra propiedad sea protegida, como que
exista una educacion eficiente dirigida a que todos los ciudadanos
puedan, no solamente conseguir trabajo, sino ser creativos e inde-
pendientes de toda dominacion burocrética.

3. Debeinstalarse en el ejercicio del poder, de todo tipo de poder, la au-
to-restriccion en su ejercicio (the self restraint). La exigencia impli-
ca algo asi como la regla ética religiosa de “aléjate de la tentacion”
deviolarel derecho porque nadie te estd mirando, que es lo que, pre-
cisamente, pocas veces ocurre en nuestro medio.

4. Se exige que la jurisprudencia sea el fiel reflejo del espiritu de las
normas vigentes, que los jueces no actien antojadizamente a la ho-
ra de interpretar el derecho. Este postulado nos orienta a la necesi-
dad de la permanente vigencia del control de razonabilidad de las
leyes, asi como de evitar, a todo evento, el dictado de resoluciones ar-
bitrarias a la hora de adoptar resoluciones jurisdiccionales, tanto
judiciales como administrativas.

5. El Poder Judicial debe ser independiente, serio, creible y eficiente.
Nosotros nos hemos preocupado no sélo de predicar la eficiencia, si-
no deinstalarla técnicamente como “gestion de calidad” en nuestros
tribunales de justicia. La eficiencia en el trabajo de la oficina judi-
cial, como camino para realizar la democracia social y participativa
que predicamos.

6. Elsistema tributario debe ser no confiscatorio, estable y previsible.
A esto le agregamos nosotros la indicacién de que es imperioso en
nuestro sistema fiscal nacional, que él se rija por una “ley convenio
de coparticipacién impositiva”, como lo manda la Constitucion Na-
cional (art. 75, inc. 2%) y que hace mas de una década que se encuen-
tra incumplida sin ser tratada ni impulsada por el poder politico.
Hay que utilizar la expropiacién inversa cuando existan confisca-
ciones de hecho: al robo por parte del Estado, hay que transformar-
lo en un beneficio social, atendiendo servicios de indiscutible utili-
dad publica.

7. El derecho penal debe estar apegado estrictamente al principio de
legalidad. En esto tenemos que lograr que la teoria penal se sincere.
La teoria del tipo penal, como tipo cerrado, es una falacia del pensa-
miento dogmatico. Lo prob6 con su fuerza argumental Genaro Ca-
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10.

rri6, cuando escribié Notas sobre derecho y lenguaje. Siempre el len-
guaje natural que se utiliza para escribir los tipos penales, tiene una
“textura abierta”, es inevitable. No se tapa el cielo con la mano. La
clave est4, nos parece, en lograr “la previsibilidad” de las decisiones
judiciales penales, a partir de una jurisprudencia que fundamente
con toda precision y, sobre todo, con claridad suficiente en materia
de prueba, porqué merece un acusado una pena, o su absolucion.

El orden juridico laboral debe ser equitativo y durable. Sabemos
que un pais lider del primer mundo, como lo es Alemania, tiene un
sistema de retribucion laboral donde el funcionario de més alto ni-
vel no gana mas que un porcentaje muy acotado de lo que gana el
empleado de menor jerarquia. Esto es justicia social, ademas, ética
social y solidarismo.

Debe existir un derecho procesal que garantice adecuadamente el
acceso a lajusticia yla tutela judicial efectiva, implementando pro-
cesos urgentes e intervenciones cautelares oportunas. A esto debe-
mos agregar que tenemos que lograr desburocratizar al Poder Judi-
cial. Losjuicios ejecutivos, si el respectivo documento no es descono-
cido, deben ir a sentencia ejecutiva de inmediato, a producirse en
diez dias habiles. Si el documento es desconocido, pues implica un
peritaje, sin apelacién; ademads, una severa sancién pecuniaria pa-
ra quien pretende defraudar al sistema judicial. Los demaés juicios,
tras la contestacién de la demanda, suponen un acotado periodo de
prueba, impulsado por cada abogado de parte, y luego una audien-
cia seguida de sentencia, sin apelacion. La segunda instancia sola-
mente debe regir para las causas complejas, las cuales deben ser
precisamente determinadas por la ley o por la jurisprudencia de la
Corte Suprema.

Igualdad de trato entre nacionales y extranjeros. Esta indiscutible
regla debe ser complementada con tratados internacionales entre
nuestro pais y los paises con los que tengamos mayor intensidad mi-
gratoria. Si los extranjeros se convierten en delincuentes, lo mas
frecuente en materia de trafico de drogas, deben ser remitidos a su
pais de origen, con total colaboracién de sus respectivos gobiernos.
Esos tratados deben establecer la cooperacion de los paises de don-
de provienen los extranjeros, para sostenerla atencion hospitalaria
o escolar, en el sentido amplio de la palabra, porque de lo contrario
nos estamos negando entre nuestros pueblos y no estamos hacien-
do posible la integracién latinoamericana, que supone el aporte de
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todos. No hay paises pobres de recursos, bien lo sabemos. Hay pai-
ses pobres en cultura, tema bien diferente.

11. La proteccién de las inversiones extranjeras es un postulado inex-
cusable. Hay que hacer tratados internacionales en tal sentido y
prestarle apoyo a todo tipo de ingreso de capitales que asegure el
crecimiento de la productividad de nuestro pais.

12. Tres dltimos puntos son los fijados por Manili: el respeto de los fa-
llos judiciales, asi como de laudos arbitrales, y una ley de quiebras
que proteja adecuadamente a los acreedores. Estos puntos se en-
samblan perfectamente con todo lo que hemos ido considerando, en
relacién con el estudio del decélogo sobre seguridad juridica formu-
lado por el autor.

Cuando Manili se ocupa de definir la naturaleza juridica del concepto
“seguridad juridica”, nos detenemos en la cita que hace del ilustre maestro
alemdn Herman Heller, a quien tanto le debemos en nuestra formacion.
Recuerda que ese maestro sostiene que “el Estado se encuentra justifica-
do por el hecho de ser una organizacién de seguridad juridica”. Nos alegra-
mos con la presencia de esa cita. Heller hace de la organizacién la clave de
la seguridad. Nosotros lo hemos experimentado en la lucha contra la buro-
cracia: mirandolo que no vemos en todo tipo de actividad laboral, mejoran-
do continuamente, es decir, midiendo siempre lo que hemos ganado en efi-
ciencia y en resultados, creando soluciones nuevas, pues asi nos sentimos
mas seguros; y logrando el reconocimiento de los otros, como clave de la in-
tegracién humana, sin ese reconocimiento nunca estaremos suficiente-
mente seguros.

Hay otro valioso catédlogo de realidades formulado por Manili, a la hora
de enumerar los vicios funcionales de la seguridad juridica en nuestro pais.
Hacemos su enunciado y comentario:

1. Lainflacién legislativa: desde 1860 a 2011, se senala, se han dictado
veintisiete mil leyes. Se cita a Montesquieu oportunamente cuando
nos dice que “las leyes intitiles quitan fuerza a las leyes necesarias,
las que pueden eludirse se la quitan a la legislacién” (véase su famo-
so Espiritu de las leyes, el libro mas utilizado en todo el mundo en to-
da suhistoria: ;qué pais noha colocado en su Constitucion la divisién
tripartita delos poderes? ... Que no se aplique orespete es otro tema).
Nos preguntamos: ;hay seguimiento o estudios sociol6gicos sobre el
cumplimiento de las leyes o sobre sus consecuencias? La respuesta



14

Prélogo

es negativa. jA quién se le ocurre que el Estado deba ocuparse de se-
mejante cuestion de control? Y una empresa privada, /qué gana con
hacer ese tipo de control?

Lamodificacion continua de lasleyes. Este vicio es una consecuencia
delo anterior. Se produce muchas veces por vedettismo politico; otras
veces, por ignorancia en el diagnéstico del conflicto o de la necesidad
social.

Pero ademas hay otro defecto que debe ser subsanado: la oscura for-
mulacién del lenguaje normativo, la obsesion de escribir el derecho,
no parala sociedad, sino para los especialistas. Mal comun de aboga-
dos y economistas.

La omisién de dictar ciertas leyes fundamentales. Manili, con acier-
to, comienza la enumeracion de casos con la denuncia de que no se
haya dictado “la ley convenio de coparticipacién federal”. Ya lo ade-
lantamos. Es que los politicos y los economistas estan enamorados de
la centralidad de caja. Son eminentemente unitarios. Por eso tene-
mos un sistema fiscal unitario, como lo denunciamos en la Conven-
cién Nacional Constituyente de 1994, cuando me tocé intervenir. Ha
sido frecuente que la ley de presupuesto se haya dictado vencido el
respectivo periodo anual, con efectos absurdamente retroactivos. La
no reglamentacion por parte del Congreso de la Comisién Bicameral
Permanente, encargada de controlar los decretos de necesidad y ur-
gencia y la delegacion legislativa. La no actualizacion de la ley orga-
nica sobre la Auditoria General de la Nacion, con el objeto de inte-
grarla con mayoria de la oposicion y no solamente con su presidente
propuesto por ella. La reglamentacion de la ley de amparo, especial-
mente del amparo colectivo. En el mismo sentido la no reglamenta-
cién por ley del derecho de réplica.

La imprecision de las leyes. Lo hemos mencionado antes en relacién
con el tema del lenguaje juridico. Manili es prolijo y pertinente cuan-
do senala que es frecuente que el legislador incurra en vaguedades,
ambigiiedades, repeticiones, lagunas, inconsistencia o trato diferen-
ciado para quienes son iguales: es decir, violacién al postulado de
igualdad. Nosotros agregamos que la funcién correctora tendria que
estar a cargo de una comisién parlamentaria de estilo legislativo, asi
como de una comision de seguimiento legislativo para alertar sobre
los errores por omisién o acciéon en que haya incurrido el legislador.
Siempre estaran los jueces obligados a realizar el control respectivo
cuando deban aplicar una ley defectuosa.
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5. La violacién de derechos adquiridos por parte del legislador es de-

nunciada: a)en el casodelaestatizacion delos fondos provisionales
delasAdministradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones; b)la
sancién de la Ley de Medios Audiovisuales que obliga a los titulares
de los mismos a vender licencias adquiridas legitimamente; c) las
retenciones a las exportaciones dispuestas por Res. 125/08 del Mi-
nisterio de Economia, lo cual es absolutamente inconstitucional; d)
el uso indebido de la delegacion legislativa, sin bases que le den sus-
tento y sin ulterior control; e)la violacion de la autonomia de entes
como el Banco Central, dispuesta por su Ley Organica 24.144, cuyo
texto le prohibe al Poder Ejecutivo a darle érdenes, indicaciones o
instrucciones a su presidente; dicha prohibicién fue violada por el de-
cr. 298/10 por el cual se dispuso el pago de la deuda publica con fon-
dos del Banco Central y sin su consentimiento.
Como bien podemos apreciar, la enumeracion tematica de los casos
de violaciones al sistema republicano, social y democratico de dere-
cho, ensambladas con un estudio en profundidad de la doctrina dela
Corte Suprema de Justicia de la Nacion, tema por tema y en forma
actualizada, hacen de este estudio de Pablo Manili un instrumento
deenorme utilidad parahacer posible el ideario del gran von IThering,
hacer del derecho un instrumento de lucha para instalar la justicia.
Se convierte este estudio en un verdadero catecismo civico a favor de
la seguridad juridica, a ser portado por todos los argentinos, y espe-
cialmente por los 6rganos de control, si realmente estan decididos a
cumplir efectivamente con sujuramento dela Constitucion Nacional
cuando asumieron sus cargos.

No me despido con estas palabras. Llego al final de la lectura del libro y
me encuentro con una preciosa enumeracién de causas que provocan la in-
seguridad juridica. Pasamos a considerarlas en detalle:

1. Lafalta de preparacion de los funcionarios. Indica Manili 1a necesi-
dad de un estudio generalizado, en todos los niveles de escolaridad,
de principios del derecho constitucional, y también de elementos ba-
sicos sobre derecho administrativo y tributario. Nosotros nos permi-
timos agregar la necesidad de ensenar desde la escuela primaria, en
forma practicay activa—en suescala, dadalaedad del estudiante—
la técnica de gestion de calidad. Si lo hubiéramos hecho seguramen-
te el necesario libro de Manili, 1o hubiera sido mucho menos.

2. La ausencia de politicas de Estado. En este caso Manili denuncia el
alto costo que significa que cada partido que toma el poder, despla-
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zando a otro que haya estado en ejercicio, lo que hace es modificar lo
hecho ono continuar con lo bien hecho. De privatizadores se pasa a es-
tatistas, sin mirar efectos. Hoy abrimos el pais a las importaciones,
maiiana el nuevo partido a cargo les cierra el camino. Resulta bien
claro que los dirigentes no utilizan al unisono el texto de la Constitu-
cién Nacional como programa de gobierno. No leen la Constitucién
para exigir su cumplimiento. Ni siquiera la tienen en sus despachos.

La existencia de partidos politicos con escasa homogeneidad ideol6-
gica o con ideologia muy amplia. De un Menem (y su continuador De
la Rua, sefialamos nosotros), pasamos al extremo de Néstor Kirch-
neryluego susefioraesposa. En muchos temas parabien, comola de-
fensa de los derechos humanos o la estabilizacién monetaria; en
otros, objeto de severas criticas de la oposicion: fundamentalmente
por la falta de didlogo o de consulta con la oposicion de ninguna espe-
cie. Nosotros diriamos que en materia de gestion de calidad —base
de la democratizacion en la organizacion del trabajo— para luchar
contra el costo burocratico, la lectura muestra ausencia absoluta del
tema. Esta ausencia le ha generado un severo costo politico a la pre-
sidenta Cristina, sobre todo en materia econémica, por lainflacién, y
por la division interna de los gremios argentinos, asi como por la in-
suficiente participacién en la gestion que tienen las minorias.

Losfrecuentes cambios enla integracion dela Corte. Desde ya que en
numerosos casos el cambio se imponia, sobre todo cuando veniamos
de una dictadura militar. En otros casos, la “ética de la pleitesia”, co-
mo lo senala Sagiiés, genera una suerte de deuda moral por parte de
los nuevos jueces con el gobierno, porque los propuso al Senado para
su designacion. No podemos negar que la actual Corte, impuesta por
Néstor Kirchner para superar la mayoria automatica de la Corte me-
nemista, ha levantado la valoracion de la sociedad frente a algunos
fallos independientes, mirando la justicia de la causa y no los intere-
ses del gobierno, sobre todo en materia jubilatoria. En otros casos, el
silencio de la Corte preocupa: nos estamos refiriendo a la modifica-
cién de la integracion del Consejo de la Magistratura, incumpliendo
el postulado de equilibrio entre los sectores de jueces, legisladores y
abogados, con directa e inconstitucional afectacién de estos tltimos
reducidos a s6lo dos integrantes y con negativa de integrar nada me-
nos que la Comision de Seleccion de Magistrados. Estoimplicala ne-
gacion de gestion de calidad en la organizacion de la Justicia, no ca-
be duda.
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Concluyo esta nota introductoria con la felicidad de advertir que el re-
cambio generacional en el marco de los especialistas de derecho constitu-
cional encuentra en Pablo Luis Manili una de sus mas altas expresiones.

HUMBERTO QUIROGA LAVIE
Buenos Aires, marzo de 2011





