CariTuLo II

La funcion legislativa y los
Parlamentos latinoamericanos®

I. INTRODUCCION

De entre todas las funciones que cumplen los Poderes Legislativos, la de ela-
borar leyes es quizi la mas conocida y a la que mads se le asocia. En este sentido, es
comin que la opinién publica evalde la labor de sus parlamentarios a partir del
ntmero de leyes producidas. Esta perspectiva del proceso legislativo ha quedado
patente en las criticas que acusan al Parlamento de haber perdido la centralidad en
la generacién de leyes y haberse convertido en meros ratificadores de decisiones
que se toman fuera de él, especialmente, en el Ejecutivo. Aunque la vinculacién
entre leyes y Legislativos parece tan evidente, la evaluacién de las implicaciones del
proceso legislativo no es tan sencilla y tiene miltiples aspectos que deben ser teni-
dos en cuenta.

Legislar es un proceso complejo en el que intervienen una serie de actores poli-
ticos y sociales que interacttian dentro de un marco institucional determinado. La
creacion de normas juridicas es una potestad del Estado en tanto que en él descan-
sa la delegacién de poder que hacen los ciudadanos para que ejerza el monopolio
legitimo de la fuerza, pero las leyes sirven, a la vez, como el mecanismo en el que
los representantes como delegados de los ciudadanos, reglamentan la organizacién
del Estado, el funcionamiento de sus érganos, la articulacién de las politicas pabli-
cas y las relaciones con sus habitantes y de éstos entre si. Las leyes son entonces

* Una versién anterior de este capitulo se puede ver en Garcia Montero, Mercedes. «El proce-

dimiento legislativo en América Latina». América Latina Hoy, n° 38. Salamanca: Ediciones Unversidad
de Salamanca, pp. 17-55, 2004.
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uno de los instrumentos principales que tienen los Gobiernos y la Administracion
en el plano de las politicas piblicas, ya sean éstas entendidas, desde una perspec-
tiva mas general, como toda accién que se realiza destinada al gobierno de las
sociedades o, desde una mis especifica, como medidas concretas que buscan un
efecto esperado®°. Tomando en cuenta éstos elementos y partiendo de los supues-
to arriba mencionados, en este capitulo analizaremos el proceso legislativo de los
paises latinoamericanos centrdndonos en el papel que juegan el Ejecutivo y el
Legislativo y prestaremos especial atencion a los condicionantes que la forma de
gobierno presidencialista imprime en la generacién de normas.

El objetivo es analizar el proceso legislativo en los paises latinoamericanos y
comprobar si los Parlamentos son débiles desde el punto de vista de la produccién
legislativa. Para ello hemos articulado el capitulo a partir de tres ejes. En el pri-
mero, presentamos algunas consideraciones sobre el procedimiento legislativo,
poniendo énfasis en el papel que cumplen los Parlamentos en la elaboracién de las
normas juridicas, complementando esta informacién con datos acerca de la per-
cepcidén que tienen los legisladores de su funcion legislativa. Consideramos que
si bien esta percepcion no es causa de un buen e influyente trabajo legislativo, si
puede ser un indicador de la relevancia y empefio con el que los legisladores
enfrentan las tareas que deben cumplir.

En el segundo eje presentamos las distintas normas que rigen el proceso legis-
lativo en los paises estudiados con el propésito de mostrar® el peso que tienen los
Parlamentos en el proceso de elaboracién de leyes al mismo tiempo que se resalta
el papel que juegan en el otorgamiento de legitimidad democritica al proceso ordi-
nario de elaboracién de la ley. Es decir, el paso de las leyes por el Congreso, no sélo
es obligatorio en todo proceso legislativo, sino que es el elemento legitimador de
las mismas ante la sociedad.

En el tercer eje del trabajo ofrecemos datos sobre produccién legislativa de
algunos paises de América Latina con el fin de evaluar el peso que tienen tanto el
Poder Ejecutivo como el Legislativo en la misma y comprobar si los Parlamentos
son débiles, tal y como sefialan algunos autores y lideres de opinién. Para analizar
los datos sobre producciéon hemos tomado en cuenta los siguientes indicadores:
productividad legislativa, éxito del Poder Ejecutivo y Legislativo en la proposicién
de leyes y participacién de cada Poder en la legislacién aprobada.

60 Para un mayor desarrollo del proceso en el que toman forma las politicas piblicas en el siste-
ma politico se pude ver el trabajo de Alcantara (1995).

61 La informacién ofrecida estd referida Gnicamente a los procedimientos ordinarios de trata-
miento de las leyes. Excluyéndose del estudio los tramites de urgencia, los tramites especiales y la dele-
gacion legislativa hacia el Presidente.
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II. EL PROCESO LEGISLATIVO

La generacién de leyes y normas es un proceso marcado por determinantes que
van mas alla del plano netamente juridico%2. Asi, en el plano politico intervienen,
al menos, dos factores fundamentales. El primero es de caricter coyuntural y esta
relacionado con la correlacion de fuerzas presentes en el Parlamento. Esta compo-
sicién es variable, dependiendo de las preferencias electorales de los ciudadanos en
un determinado momento. El segundo factor es el procedimiento legislativo con-
templado en las normas cuya caracteristica mas importante es su caracter estructu-
ral. Es decir, todo proyecto para convertirse en ley debe atravesar un conjunto de
normas (o pasos) que ordenan el proceso de adopcién de la ley por el Parlamento.
Este procedimiento no varia entre periodos y su importancia radica en que marca
los parametros dentro de los que se mueven los actores a la vez que otorga legiti-
midad, tanto al proceso como a la ley®3.

El proceso legislativo es, por tanto, un mecanismo de construccién de la deci-
sién politica y de transaccion entre los distintos intereses. Esta transaccidn es cana-
lizada a través del procedimiento legislativo en el Parlamento, adquiriendo la ley
surgida del mismo la categoria de norma de obligatorio cumplimiento para todos
los ciudadanos. La presentacién de un proyecto en el Parlamento da inicio a la con-
sideracién de una opcién politica. Esta, expresada a través de un proyecto, puede
mantener su contenido original o puede ser modificada de acuerdo a las posiciones
de los otros grupos, siempre y cuando la transaccion se ajuste a los pardmetros con-
templados en el procedimiento legislativo (Punset, 1990: 204 y Grosso, 2000: 483).

Tal como veremos mis adelante, la posibilidad de incorporacién de las opciones
politicas de los distintos grupos esti presente a lo largo de todo el proceso, sin que
esto signifique que se trate de un proceso del todo voluntarista ya que el procedi-
miento, a la vez que otorga legitimidad a todo el proceso, garantiza que se mantenga
el principio democratico en la toma de decisiones®4. Para que la ley cumpla su fun-
cién legitimadora del orden politico debe contar con la participacién de los distintos
grupos en condiciones de libertad e igualdad alcanzédndose, de forma piblica, el
acuerdo que resulte de la dialéctica entre mayoria y minoria u oposicién®s.

62 El concepto tradicional de ley, legado del constitucionalismo liberal, estaba dominado por dos
rasgos caracteristicos. Por una parte, la definicion puramente formal de ley como acto que emana de
un determinado 6rgano o complejo orginico (el Parlamento o el Parlamento con el Poder Ejecutivo)
que es elaborado a través de cierto procedimiento y adopta una concreta forma. Por otra parte, la posi-
cién preeminente de la ley dentro del sistema de fuentes. La ley es el principal modo de creaciéon de
derecho y las demds fuentes son meramente secundarias o subsidiarias, esto es, no poseen otro 4ambi-
to de validez y aplicacién que el que la misma ley le otorgue (Diez-Picazo, 1990: 144).

63 Molas y Pitarch (1987: 137) plantean que «los acuerdos de las Camaras reciben la legitimidad
de su fuerza de obligar como ley al conjunto de ciudadanos y 6rganos del Estado precisamente si han
seguido el procedimiento legislativo establecido».

64+ Entendido como el derecho de participacién de los actores y la sujecién de los mismos a un
procedimiento que haya sido elaborado con ajuste a los principios normativos de la democracia, la
falta de respeto a estos principios hace que la ley pierda legitimidad e incluso se invalide (Punset, 1990).

65 El proceso legislativo coadyuva a lograr el objetivo de control (sobre este tema ver el capitu-
lo 3), si bien no es su prioridad indirectamente lo logra al permitir que en un Parlamento la oposicién
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Los tipos de negociacién politica mas importantes dentro del procedimiento
legislativo se dan entre el Poder Ejecutivo®® y el Legislativo y en el interior de este
ltimo. Los dos elementos determinantes en el tipo de negociaciones que se dan al
interior del Poder Legislativo son el nimero de Camaras por las que esta conforma-
do y el ndmero y color de los partidos politicos que lo componen. La interaccién
entre las Cadmaras y los grupos politicos en el procedimiento legislativo también esta
regulada por estructuras legales como las reglas de votacién o los procedimientos de
resolucion de diferencias entre Camaras®7.

En este trabajo nos interesa el procedimiento legislativo por su caricter estruc-
tural ya que éste es el que asegura la legitimidad de todo el proceso. Por ello que-
remos insistir en el hecho de que sus reglas no surgen para cada uno de los
proyectos de ley, sino que constituyen un recorrido predeterminado, ordenado de
tal forma que asegure la previsibilidad de sus diferentes etapas y garantice la parti-
cipacién de los legisladores y de los grupos parlamentarios en su aceptacién o
rechazo. La posibilidad de discrepancia y de transaccién son los dos objetivos basi-
cos (Molas y Pitarch, 1987: 137).

La definicién de las etapas o momentos que forman parte del procedimiento
legislativo es aun objeto de debate y de cierta discrepancia. Para unos, forman
parte del procedimiento todos los actos que contribuyen a fijar el contenido de la
ley y a determinar su eficacia. Para otros, sélo forman parte del procedimiento los
actos que contribuyen a fijar el contenido de la ley en cuanto que éstos se realizan
dentro del Parlamento. En este tltimo caso, quedarian fuera el conjunto de actos
que conducen a la presentacién del proyecto (Rubio Llorente, 1990: 22). Aldolf
Merkl resuelve la cuestion distinguiendo dos conceptos: procedimiento legislativo
estricto y procedimiento legislativo amplio. El primero est4 integrado sélo por los
actos realizados en el seno del Parlamento, mientras que el procedimiento amplio
incluye también los que se producen antes y después, los que componen el proce-
dimiento previo y los que forman el tramo que la doctrina italiana denomina
«integrativa de la eficacia»%8, cuando el proyecto de ley sancionado por el
Legislativo pasa al Ejecutivo para su promulgacién o veto.

tenga una participacion activa en las diversas etapas del proceso legislativo. Es decir, desde el proyec-
to o iniciativa de ley hasta el dictamen en comisiones (Romero, 1998: 110).

66 La regulacion del veto presidencial es el contexto principal en el cual se da el primer tipo de
negociacion.

67 Desde la logica de la eleccién racional, esta regulacién es eficiente si maximiza los beneficios
de la negociacién al menor costo posible. Los beneficios de la negociacién legislativa tienen que ver, por
un lado, con la posibilidad de que los diferentes grupos de la sociedad se vean representados en la for-
macién de leyes y, por otro, con la proteccién a la libertad individual que busca la imposibilidad de que
un solo grupo imponga sus intereses. La regulacién del proceso legislativo sera ineficiente si da poder
monopdlico a alguna de las partes de la negociacién o si establece altos costos de transaccién (Haro, 2).

68 A. Merkl citado en Rubio Llorente (1994: 22).
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En este trabajo consideraremos el procedimiento legislativo amplio conforma-
do por tres grandes fases o etapas: la etapa de iniciativa, la etapa constitutiva y la
etapa de eficacia tal y como se puede ver en el grifico 2.1. De las tres, la segun-
da es la que transcurre especificamente dentro del Parlamento. Cabe sefialar que
cada una de las etapas esta integrada, a su vez, por una serie de sub-etapas que serdn
abordadas a lo largo del capitulo.

Grifico 2.1: EL PROCESO LEGISLATIVO
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II.i. Etapa de iniciativa
IL.r.i.  Iniciativa legislativa

El derecho de iniciativa es una prerrogativa de la que gozan algunos actores
politicos y organismos del Estado para presentar ante el Parlamento proyectos o
proposiciones de ley® con la caracteristica de que deben ser obligatoriamente
tomados en cuenta. Es un hecho generalizado en los paises democriaticos que,
tanto el Poder Ejecutivo como los miembros de las Cdmaras, posean iniciativa.

6 Las propuestas que se presentan ante los Congresos para su discusion y posterior aprobacién
como leyes nacionales pueden recibir nombres distintos en los diferentes paises, a los efectos de este
trabajo nos referiremos a los mismos como proyectos de ley.

70 Cabe puntualizar que hay paises en los que los Ejecutivos tienen limitada la capacidad de ini-
ciativa, asi por ejemplo, el Ejecutivo de Estados Unidos no puede presentar directamente proyectos de
ley en las Camaras.
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Es decir, puedan presentar proyectos ante el Organo Legislativo para su discu-
sién y posible aprobacién como leyes7°. La iniciativa popular, por su parte, se ha
ido potenciando en las Gltimas décadas estando en la base de la democracia par-
ticipativa.

En los paises presidencialistas el mayor peso de la Administracion del Estado
recac en manos del Ejecutivo por lo que existe la tendencia de dotar al
Presidente de una serie de prerrogativas constitucionales que le dan el derecho
de iniciativa exclusiva en determinadas materias, sobre todo en 4mbitos como el
presupuestario, tributario o de ordenacién territorial y, en menor medida, asun-
tos de defensa y relaciones internacionales?’. Junto con el poder de veto72, del
que hablaremos mas adelante, el derecho de iniciativa sobre determinadas mate-
rias permite al Presidente evitar que el Congreso cambie el estatus quo en ciertas
areas de forma unilateral, reforzando asi, el sistema de pesos y contrapesos pro-
pio de la forma de gobierno. El Presidente que desee evitar que un Congreso
opositor, en el que no cuenta con mayoria, introduzca cambios en un area espe-
cifica puede abstenerse de presentar un proyecto de ley como medida preventiva.
Sin embargo, este poder no es muy efectivo si desea modificar politicas vigentes ya

7t Por ejemplo, en Bolivia, la Constitucién otorga la iniciativa legislativa al Poder Ejecutivo en
lo referido a contribuciones de cualquier clase o naturaleza, suprimir las existentes y determinar su
caracter nacional, departamental o universitario, asi como decretar los gastos fiscales (art. 59, CPB). En
Chile, el Presidente de la Republica posee iniciativa exclusiva para formular proyectos de ley que
tengan relacién con: la alteracion de la divisién politica o administrativa del pais, la administracion
financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo modificaciones de la Ley de Presupuestos, las nor-
mas sobre enajenacion de bienes del Estado o municipalidades y sobre su arrendamiento o concesion;
las fuerzas de aire, mar y tierra y su mantenimiento en pie en tiempo de paz o de guerra, la entrada de
tropas extranjeras en el territorio de la Repiblica o la salida de tropas nacionales fuera de él (art. 62,
cpcH). En Colombia sélo pueden ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes refe-
ridas a: aprobar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas; determinar la estructura de la
administracién nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos, supe-
rintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos
y estructura orginica; reglamentar la creacién y funcionamiento de las Corporaciones Auténomas
Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar la constitucién de empre-
sas industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta. Conceder autorizaciones al
Gobierno para celebrar contratos, negociar empréstitos y enajenar bienes nacionales. El Gobierno
rendird periédicamente informes al Congreso sobre el ejercicio de estas autorizaciones. Organizar el
crédito puablico. Regular el comercio exterior y sefialar el régimen de cambio internacional, en concor-
dancia con las funciones que la Constitucién consagra para la Junta Directiva del Banco de la
Republica. Fijar el régimen salarial y de prestaciones de los empleados publicos, de los miembros del
Congreso Nacional y la Fuerza Publica (art. 154, CPC). En Ecuador solamente el Presidente de la
Republica podrd presentar proyectos de ley mediante los cuales se creen, modifiquen o supriman
impuestos, aumenten el gasto puablico o modifiquen la divisién politico-administrativa del pais (art.
147, CPE). En Perti el Congreso no puede aprobar tributos con fines predeterminados, salvo por soli-
citud del Poder Ejecutivo (art. 79, cPP). En Uruguay requerir la iniciativa del Poder Ejecutivo todo
proyecto de ley que determine exoneraciones tributarias o que fije salarios minimos o precios de
adquisicién a los productos o bienes de la actividad pablica o privada (art. 133, CROU).

72 Entre los poderes legislativos del Presidente se encuentra el de vetar proyectos de ley aproba-
dos por el Congreso, promulgar leyes por decreto, el derecho exclusivo de presentar proyectos de ley
sobre algunos temas politicos, convocar a referéndum o plebiscitos y redactar la ley de presupuesto
(Payne et al, 2003: 201). Mis sobre este tema se puede encontrar en Shugart y Carey (1992) y
Mainwaring y Shugart (1997).
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que, en teoria, el Congreso puede modificar cualquier propuesta. Las atribuciones
que tiene el Ejecutivo sobre la agenda legislativa le permiten, sobre todo, controlar
el calendario de reformas pero el poder de iniciativa no siempre significa que el
Ejecutivo vaya a controlar todo el proceso, ya que el Parlamento siempre puede
modificar los proyectos de ley.

Retomando el balance que se hace en Payne y otros (2003: 208) respecto a las
capacidades de iniciativa exclusiva de los presidentes latinoamericanos se observa
que Brasil, Chile y Colombia son los paises cuyos Ejecutivos cuentan con mas facul-
tades en este campo, le siguen Bolivia, Ecuador, Panama4, Pert y Uruguay en los cua-
les la iniciativa presidencial exclusiva se extiende mas alla de la ley de presupuesto.

En casi todos los paises latinoamericanos el Poder Legislativo y el Poder
Ejecutivo comparten el derecho de iniciativa con una variedad de instituciones y

Tabla 2.1: ACTORES CON INICIATIVA LEGISLATIVA
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de 6rganos nacionales los cuales, por lo general, sélo pueden elaborar proyectos
exclusivamente a materias relacionadas con sus 4mbitos de actuacién (tabla 2.1).
El tnico caso en el que no estd permitido a ninguna instancia diferente al
Presidente y los legisladores presentar proyectos es Chile, aunque también la
Constitucién mexicana es restrictiva en este sentido y el derecho de iniciativa,
ademis de por las dos instancias, es compartido solamente por las legislaturas de
los estados federados.

Tal como se puede ver en la tabla 2.1, resaltan claramente Colombia y Ecuador
como los paises cuyas Cartas Magnas otorgan iniciativa legislativa a mas instancias,
doce y once actores, respectivamente. En el lado contrario estdn, ademas, de Chile
y México que se mencionaban anteriormente, cuatro paises en los que el control
de la iniciativa legislativa estd en manos de tres actores. Concretamente, en
Argentina y Uruguay, la Constitucién permite la iniciativa popular y, en Bolivia y
Paraguay, el otro 6rgano con capacidad para presentar leyes es la Corte Suprema.
Ambas instancias, la Corte Suprema y la iniciativa popular, son las que aparecen
contempladas en las Constituciones de més paises latinoamericanos ya que la pri-
mera tiene capacidad para presentar proyectos en doce de los dieciocho paises ana-
lizados y los ciudadanos pueden iniciar leyes en diez paises.

La iniciativa popular es el derecho que tiene un grupo de ciudadanos a pre-
sentar proyectos de ley o, en algunos casos, de reforma constitucional ante el
Legislativo. Este derecho es una ampliacién efectiva de los derechos politicos
fundamentales de los ciudadanos por ello su reconocimiento se plasma en la
Constitucién aunque su regulacién detallada suele recogerse en leyes secunda-
rias especificas en las cuales se explica el procedimiento para hacerlo efectivo.
Para analizar los mecanismos de iniciativa popular hay que prestar especial
atencidn a las dreas de restriccién que éstas tienen y al nimero de ciudadanos
necesarios para su presentacion. Respecto al primer elemento, lo méds comtn es que
no puedan presentarse proyectos en los cuales sea el Poder Ejecutivo el que tenga
la iniciativa exclusiva73 (tabla 2.2). Un determinante fundamental a la hora de
presentar un proyecto de ley de iniciativa popular es el nimero de firmas o
adhesiones que se requiere. Un ntimero bajo de adhesiones facilitaria, en prin-
cipio, su presentacion. En este sentido Ecuador, Venezuela, Perti y Nicaragua
son los paises latinoamericanos en los que se necesitan menos adhesiones, mien-
tras que Colombia y Costa Rica son los dos casos en los que se requiere el acuer-
do de un mayor porcentaje de poblacién.

7 La iniciativa popular de reforma constitucional esti contemplada en las Constituciones de
Colombia, Ecuador, Guatemala, Paraguay, Pert y Uruguay.
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Tabla 2.2: INICIATIVA POPULAR

Porcentaje necesario Restricciones. Materias que no Ley que
Pais para dar trimite a la pueden ser abordadas por este tipo regula su
iniciativa popular de iniciativas aplicacion

Argentina  1,5% del padrén — Reforma constitucional Ley
electoral, repartidos — Tratados internacionales Nacional
en 6 provincias — Tributos 24.747 de

— Presupuesto 1996
— Materia penal (art. 39, CNA)

Brasil 1% (aproximadamente — Creacién de cargos, funciones o Leyn® 9.709
950.000 electores), empleos publicos en la administra- de 1988
repartidos en al cién directa e institucional o el
menos 5 estados aumento de su remuneracién

— Organizacién administrativa y judi-
cial, la materia tributaria y presu-
puestaria, los servicios publicos y el
personal de la Administracién de los
Territorios

— Funcionarios publicos de la Unidn y
de los Territorios, su régimen juridi-
co, la provision de cargos, estabilidad
y jubilacién de los civiles, y la jubila-
cién y transferencia de los militares
para la inactividad,

— Organizacion del Ministerio Pablico
y de la Defensa de Oficio de la
Unidn, asi como sobre normas gene-
rales para la organizacion del
Ministerio Pablico y de la Defensa de
Oficio de los Estados, del Distrito
Federal y de los Territorios,

— Creacién, estructuracién y atribucio-
nes de los Ministerios y érganos de
la Administracién Puablica (art. 61,

CRFB)
Colombia 5% del censo electoral — Plan nacional de desarrollo y de Ley 134, del
inversiones publicas 31 de mayo
— Estructura de la Administraciéon de 1994
nacional

— Creacién, supresiéon o fusiéon de
ministerios, departamentos adminis-
trativos, superintendencias, estable-
cimientos publicos y otras entidades
del orden nacional.

— Creaci6n y autorizacion de la consti-
tucién de empresas industriales y
comerciales del Estado y sociedades
de economia mixta.

— Concesiéon de autorizaciones al
Gobierno para celebrar contratos,
negociar empréstitos y enajenar bie-
nes nacionales,
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— Organizacién el crédito publico.
— Regulacién del comercio exterior y

sefialamiento del régimen de cambio
internacional.

Fijacién del régimen salarial y presta-
cional de los empleados publicos, de
los miembros del Congreso Nacional
y la Fuerza Puablica

Presupuestales, fiscales o tributarias.
Relaciones internacionales.
Concesién de amnistias o indultos.
Preservacion y restablecimiento del
orden publico.

Costa Rica

5% del padrén

electoral

Materia presupuestaria

Tributaria

Fiscal

Aprobacién de empréstitos y con-
tratos o actos de naturaleza admi-
nistrativa

Ley 8281 de
2002

Ecuador

Cuarta parte del 1%
de los inscritos en el
padrén electoral®

Materia penal

Creacién, modificacién o supresién
de impuestos

Aumento del gasto publico
Modificacién de la divisién politico-
administrativa del pais

Sin
reglamentar

Nicaragua

Un nimero no menor
de 5.000 firmas.

Leyes organicas

Leyes tributarias

Leyes de caricter internacional
Leyes de amnistia y de indultos (art.
140, CPN)

El Presupuesto General de la
Republica

Leyes de Rango Constitucional (Ley
electoral, Ley de Emergencia, Ley de
Amparo) (art. 3, ley 269/97)

Ley n° 269
de 1997

Paraguay

La firma de al menos
el 2% de los electores
inscriptos en el
Registro Civico
Permanente

Legislacién departamental o municipal
Aprobacién de tratados y acuerdos
internacionales,

Expropiaciones

Defensa nacional

Limitacién de la propiedad inmobi-
liaria

Sistemas tributarios, monetarios y
bancarios,

Contratacién de empréstitos,
Presupuesto General de la Nacién,
Elecciones nacionales, departamen-
tales y municipales (art. 122, CRP y art.
267, ley 834, 1996)

Ley 834 de
1996
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Pera Un niimero no — Gasto publico Ley
menor del 0,3% dela - Tributos (art. 12, ley N° 26300 y art. N° 26300
poblacién electoral 79, CPP) de 1994
nacional

Venezuela  Un niimero no menor iy reslamentar Sin
del 0,1% de los E reglamentar

inscritos en el Registro
Electoral Permanente
Para enmiendas a la
Constitucién se
requiere del 15% de los
inscritos.

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativos.

*La Constitucién de 1998 de Ecuador en su articulo 146, otorga el derecho de presentar iniciativa a
la cuarta parte del 1% de las personas inscritas en el padrén electoral. Sin embargo, el Reglamento
Interno del Congreso para los casos previstos en la Constitucién de iniciativa popular expresa que ésta se
ejercerd mediante la propuesta de, por lo menos, cinco mil electores (art. 101). Esta contradiccién es debi-
da a que en el Reglamento Interno no han sido introducidas las reformas necesarias para su plena adap-
tacién a la Constitucién aprobada en 1998.

A pesar de la variedad de instancias con derecho a iniciativa los datos empiricos
que disponemos indican que no es muy frecuente la presencia de proyectos de ley
surgidos de iniciativas diferentes a la del Ejecutivo y el Legislativo (tabla 2.3). En tér-
minos relativos, el porcentaje que suponen las leyes aprobadas de iniciativas presen-
tadas por érganos distintos al Poder Legislativo y Ejecutivo no superan el 2% en
ningln pafs, salvo en el caso de Colombia donde este porcentaje durante el periodo
que va desde 1998 hasta 200474 fue del 4,11%. Anteriormente hemos comentado que
Colombia y Ecuador destacaban por el niimero de actores que tienen iniciativa legis-
lativa. Si bien el caso de Colombia puede hacer pensar que esta mayor cantidad
conlleva una incidencia superior sobre el volumen de proyectos de ley iniciados y de
leyes sancionadas, el caso de Ecuador parece desmentir esta afirmacién ya que el por-
centaje que supusieron las leyes aprobadas de iniciativas distintas a la del Gobierno
y a la de los legisladores durante el periodo 1995-2002 fue el mas bajo de la regién
(0,37%) tras Argentina donde, tanto los proyectos de ley presentados como las leyes
aprobadas, fueron Gnicamente de propuestas del Poder Ejecutivo y del Legislativo.

Los érganos con mis presencia legislativa en los paises latinoamericanos, sin tener
en cuenta el Poder Ejecutivo y el Parlamento, pertenecen a las instancias
«Judiciales»7s, seguidas de los 6rganos electorales y las Administraciones regionales o
locales. Por tdltimo, cabe resaltar que en la muestra de paises de los que disponemos

74 El periodo ordinario de sesiones del bienio 2003-2004 en Colombia finaliz6 el 20 de junio.

75 En instancias Judiciales hemos agrupado una variedad de érganos y actores que reciben dis-
tintos nombres en cada pais pero que estin vinculadas a las dreas legales del Estado como la Corte
Suprema de Justicia, el Presidente de la Corte Suprema de Justicia, el Consejo Nacional de la
Judicatura, el ministro Fiscal General, la Corte Suprema de Justicia o la Fiscalia de la Nacién. También
se ha integrado al Tribunal Constitucional aunque no se trate de una instancia judicial.
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informacién sobre tramite legislativo, tan sélo en Perti hemos encontrado proyectos
de ley propuestos por los ciudadanos tal y como se puede ver en la tabla 2.3.

Tabla 2.3: INICIATIVAS PRESENTADAS, LEYES APROBADAS Y PARTICIPACION EN LA LEGISLACION

TOTAL DE ORGANOS DIFERENTES AL PODER EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

Pais Periodo Iniciativas de ley de Leyes aprobadas de Leyes % que
Organos distintos al | iniciativas distintas al | aprobadas | supone
Poder Ejecutivo o Poder Ejecutivo o de sobre el
Legislativo Legislativo iniciativas | total de
del Poder | leyes apro-
Ejecutivo | badas las
y el que son de
Legislativo | iniciativas
distintas al
Poder
Ejecutivo o
Legislativo
Argentina | 1997-2004 | 0 0 986 0
Bolivia 1993-2003 | 1 Corte Nacional 1 Corte Suprema de 962 0,10%
Electoral Justicia
3 Corte Suprema de
Justicia.
Colombia | 1998-2004 | Sin datos 4 Presidente del 583 4,11%
Consejo Superior de
la Judicatura
1 Presidente del
Consejo Nacional
Electoral
3 Contralor general de
la Reptblica
7 Fiscal general de la
Nacion
1 Presidente Corte
Suprema de Justicia
s Procurador general
de la Nacién
3 Defensor del Pueblo
Total: 24
Ecuador | 1995-2002 | 3 Poder Judicial 1 Ministro fiscal gene- | 1.584 0,37%

1 Consorcio de
Consejos Provinciales
1 Superintendencia de
Bancos

2 Consejo Nacional de
la Judicatura

2 Contraloria General
del Estado

6 Defensor del Pueblo
1 ministro Fiscal

ral

2 Superintendencia de
Companiias

1 Superintendencia de
Telecomunicaciones

1 Procuraduria
General del Estado

1 Contraloria General
del Estado

Total: 6
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General

1 Procuraduria General
del Estado

4 Superintendencia de
Compafias

1 Superintendencia de

63

Telecomunicaciones
1 Tribunal
Constitucional
Total: 23
Guatemala | 1996-1999 | Sin datos 7 Corte Suprema de | 437 1,60%
Justicia
Honduras | 1997-2000 | Sin datos 7 Corte Suprema de | 887 0,90%
Justicia
1 Tribunal Nacional
Electoral
Total: 8
México 1982-2003 | 125 Legislaturas locales | 18 Legislaturas locales | 1.218 1,47%
Panamd | 1994-2002 | 23 Poder Judicial 7 Poder Judicial 570 1,22%
Perd 1995-2003 | 5 Banco Central de 3 Banco Central de 3.682 1,38%

Reserva

14 Colegio de
Abogados

3 Contraloria General
de la Repiblica

10 Corte Suprema

11 Fiscalia de la Nacién
17 Jurado Nacional de
Elecciones

218 Municipalidades

1 Consejo Transitorio
de Administracién
Regional

10 Consejo Nacional de
la Magistratura

3 Tribunal
Constitucional

6 Oficina Nacional de
Procesos Electorales
11 Ministerio Pablico
2 Poder Judicial

2 Nacional de
Registros pablicos

6 Gobiernos
Regionales

6 Iniciativa Ciudadana
Total: 378

Reserva

3 Corte Suprema

3 Fiscalia de la Nacién
4 Jurado Nacional de
Elecciones

16 Municipalidades

7 Consejo Nacional de
la Magistratura

1 Tribunal
Constitucional

2 Oficina Nacional de
Procesos Electorales

2 Ministerio Pablico

1 Gobiernos
Regionales

2 Iniciativa Ciudadana

Total: s1

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacién del Proyecto «El Parlamento
en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativos.
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IL.2. Etapa constitutiva

La segunda etapa del procedimiento legislativo transcurre especificamente en
el interior del Parlamento y corresponde al llamado procedimiento legislativo
estricto. Este engloba la discusién, posible modificacién y sancién legislativa de
los proyectos de ley. En esta etapa son fundamentales dos 6rganos parlamentarios
estructurales: las comisiones y el pleno, donde se plasma el proceso de negociacién
legislativa interna.

Por un lado, es en esta etapa donde se produce la negociacién politica influida
por la composicion partidista del Congreso y por la capacidad de los grupos par-
lamentarios para tomar decisiones y ejercer influencia. Por otro lado, en los casos
bicamerales, se manifiestan los procesos de negociacién entre ambas Cdmaras.
Donde, ademis de los patrones marcados por el orden institucional para la resolu-
cién de desacuerdos, se da también margen para la transaccién politica7é. Un posi-
ble indicador de cuin exitosos son ambos procesos de negociacién es la
viscosidad’’ que puede expresarse no aprobando, expresa o tacitamente, una pro-
puesta o bien aprobandola pero con modificaciones (Mollinelli et al, 1999: 95). En
resumen, la negociacidn en esta etapa se produce en un contexto caracterizado por
la estructura politica y legal del Legislativo. Este momento del procedimiento legis-
lativo esta integrado por una serie de sub-etapas que van desde la presentacién del
proyecto de ley hasta su sancién final por el Poder Legislativo. Un esquema gene-
ral de los pasos por los que atraviesa el proyecto de ley en la etapa constitutiva
puede verse en el grafico 2.2. Sin embargo, existe una gran variedad de mecanis-
mos y regulaciones que intentaremos describir en las siguientes paginas. Un resu-
men para cada pais aparece en los esquemas que adjuntamos en el anexo de este

capitulo.

76 Una explicacion de los sistemas que rigen la interaccion entre Cdmaras en los sistemas bica-
merales de América Latina se encuentra en Llanos y Nolte (2003).

77 Término acufiado por Blondel en 1973 con el que se refiere al grado de resistencia de un Orga-
no Legislativo para aprobar una propuesta emanada de otro 6rgano.
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Grifico 2.2: DIAGRAMA GENERAL DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
EN LA ETAPA CONSTITUTIVA

Entrada
Parlamento

| Aprobacién ]<

Paises bicamerales:
Camara revisora

Fuente: elaboracién propia
II.2.1. Presentacion

El primer tridmite por el que atraviesa un proyecto de ley es su presentacién
ante el Congreso. Aunque puede parecer un paso irrelevante, cabe resaltar que es
en este momento donde se decide si el proyecto sera tratado. Las Constituciones y
reglamentos de América Latina contemplan cuatro posibilidades en la presenta-
cién (tabla 2.4). La primera estipula que los proyectos deben ser presentados ante
la Presidencia o mesa directiva cuyos integrantes deciden trasladarlos o bien a la
comision pertinente o al pleno. La segunda opcién es que sean presentados en la
secretaria de la Camara, siendo ésta la que decide su traslado. La tercera posibili-
dad es que el proyecto sea presentado directamente en la comisién y, por tltimo,
en algunos pafses se produce una primera lectura en el pleno y éste decide a qué
comisién se envia el proyecto de ley.

Aungque en los paises latinoamericanos no existe un mecanismo de presenta-
cién mayoritario ya que cada una de las opciones de presentacién es utilizada por
un nimero similar de Camaras se podria afirmar que el menos comiin es el paso
directo a comisién78. Si bien esto no significa en absoluto que las comisiones sean

78 Se usa en la Cimara de Diputados argentina cuando los proyectos provienen de actores distin-
tos a los diputados y en las Cdmaras de Diputados y Senados de Brasil, México y Republica Dominicana.
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menos decisivas ya que los proyectos, por regla general, tras su presentacién en la
forma que contemplan las otras tres opciones, son enviados a las comisiones sin
cuyo dictamen o informe la ley no puede seguir tramite.

En algunos casos la procedencia de la iniciativa influye en la forma de presen-
tacién de los proyectos, de modo que los proyectos pertenecientes a los propios
miembros de la Camara son presentados ante el pleno y éste lo remite a la comi-
sion respectiva (Camara de Diputados argentina, brasilefia y boliviana y Asamblea
Legislativa de Panama), mientras que si la iniciativa proviene de otras instancias o,
en los casos de bicameralidad, cuando se acttia como Cdmara revisora, los proyec-
tos pasan directamente a comisién (Ciamara de Diputados argentina), a la mesa
directiva (Camara de Diputados brasilefia y boliviana) o a la secretaria (Asamblea
Legislativa de Panama).

Tabla 2.4: PRESENTACION DE LOS PROYECTOS DE LEY ANTES LAS CAMARAS

Pais y Iniciador Presidencia/  Secretaria Paso Primera
Cémara mesa directiva trasladaa directoa lecturaen
traslada a comision  comisién el pleno
comisién o pleno que traslada
o pleno a comision
ARGENTINA
Camara de - Poder Ejecutivo o
Diputados proyecto proveniente
del Senado \

— Diputados \’
Senado — Cualquier iniciador \ (comisién)
BOLIVIA
Camara de — Diputados v
Diputados — Otros iniciadores V (pleno)
Senado — Cualquier iniciador v (pleno)
BRrASIL
Cimara de — Diputados J |
Diputados — Otros iniciadores v (comisién)
Senado — Senadores | v

— Otros iniciadores \ (comisién)
CHILE
Cémara de
Diputados — Cualquier iniciador \
Senado — Cualquier iniciador V
COLOMBIA
Camara de
Representantes — Cualquier iniciador V (comisi6n) \
Senado — Cualquier iniciador \ (comisién) \
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CosTA RicA - Cualquier iniciador v (comisién)
ECUADOR — Cualquier iniciador V (presidencia
y ésta envia a
comision)
EL SALVADOR - Cualquier iniciador V (presidencia
y ésta envia a
comisién)
GUATEMALA - Cualquier iniciador V (pleno)
HONDURAS ~ — Cualquier iniciador \ (comisién)
MEXICO
Cémara de
Diputados — Cualquier iniciador J
Senado — Cualquier iniciador v
NICARAGUA - Cualquier iniciador v (pleno)
PANAMA — Anteproyectos de ley
Orgénica v (comisién)
- — Legisladores
PARAGUAY
Camara de
Diputados — Cualquier iniciador ~  (comisién)
Senado — Cualquier iniciador ~ V (comisién)
PERU — Cualquier iniciador v (comisién)
REPUBLICA
DOMINICANA
Camara de
Diputados — Cualquier iniciador ol
Senado ~ Cualquier iniciador !
URUGUAY
Cémara de v (comisi6n

Representantes — Cualquier iniciador

o pleno)

Senado — Cualquier iniciador

v\ (comisién
o pleno)

VENEZUELA  —Cualquier iniciador

v (pleno)

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América

Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

Otro elemento relevante en lo que tiene que ver con la presentacién de los pro-
yectos de ley es la materia que abordan. En algunos casos bicamerales, los regla-

mentos y Constituciones especifican, de acuerdo con el contenido del proyecto, si
éste debe ser iniciado en una Cdmara u otra79. Es habitual que los proyectos sobre

79 Asi en Argentina a la Cdmara de Diputados le corresponde exclusivamente la iniciativa de
las leyes sobre contribuciones y reclutamiento de tropas (art. 52, CNA) como recibir los proyectos
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los que el Ejecutivo tiene derecho de iniciativa exclusiva sean presentados en las
Camaras Bajas. El caso mas extremo es Brasil, donde esta estipulado que el
Ejecutivo inicie todos sus proyectos en la Camara de Diputados. Estas prerrogati-
vas junto con otras razones de tipo politico, como las dificultades para conseguir
consensos, hacen que las Cdmaras de Diputados sean receptoras de un mayor
namero de iniciativas que las Camaras Altas, tal como veremos mas adelante.

Otro elemento relacionado con la presentacion son los requerimientos estable-
cidos para la introduccién de los proyectos de ley. Su relevancia radica en que su
incumplimiento puede llevar a que no se considere el proyecto aduciendo defectos
de formas8°, En la tabla 2.5 hemos recogido las especificidades que aparecen en los
reglamentos y Constituciones latinoamericanas respecto a los aspectos formales y
técnicos que deben contener los proyectos a la hora de su presentacion. Es nece-
sario precisar que existe la posibilidad de que los proyectos de ley tengan estilos de
presentacién que no aparecen en la tabla porque no estan regulados por una norma
ya que son impuestos por el uso y la costumbre del procedimiento de cada pafs. Un
ejemplo puede ser que los proyectos se presenten ante las Camaras por escrito.
Entendemos que, aunque esta exigencia no aparece en los reglamentos de todos
los paises, es altamente probable que sean presentados por escrito y en forma de
articulos en todos ellos.

Por dltimo, un requerimiento bastante generalizado en los paises es la exigen-
cia de que los proyectos se presenten acompanados de una exposicién de motivos.
Sin embargo, no es usual que se requieran estudios técnicos, documentacién adi-
cional ni la estimacién de gastos que la ejecucién del proyecto puede generar.
Entendemos que si bien estos requerimientos harian mas dificil la elaboracién del
proyecto de ley, sobre todo si la iniciativa es de los legisladores que cuentan con
menos informacion y recursos que el Gobierno, ganarian mucho en cuanto a cali-
dad y prevision.

presentados a través de iniciativas ciudadanas (art. 39, CNA). En Brasil, también las iniciativas ciudada-
nas deben ser presentadas ante la Cdmara de Diputados (art. 61, CRFB). En Chile las leyes sobre tribu-
tos de cualquiera naturaleza, presupuestos de la Administracion Puablica y reclutamiento sélo pueden
tener origen en la Cdmara de Diputados. Por otro lado, las leyes sobre amnistia y sobre indultos gene-
rales s6lo pueden tener origen en el Senado (art. 62, cCPCH). En Colombia, los proyectos de ley relati-
vos a tributos y presupuesto de rentas y gastos son presentados en la Cimara de Representantes,
mientras que los de relaciones internacionales lo serdn en el Senado (art. 143, RCSCR). Por tltimo, en
Meéxico, la formacion de las leyes o decretos sobre empréstitos, contribuciones o impuestos o sobre
reclutamiento de tropas tienen inicio de trimite en la Cdmara de Diputados (art. 72, CPEUM).

8o En el caso de Chile si el proyecto presentado no cumple los requisitos sefialados en la regla-
mentacién no se admitird su tramitacién, por parte del Presidente de la sala, si bien la misma sala lo
puede reconsiderar (arts. 14-15, LOCCN). Lo mismo esta contemplado en Colombia, donde el Presidente
devolvera el proyecto para su correccion (art. 145, RCSCR). En Pert los requisitos s6lo pueden ser dis-
pensados por motivos excepcionales (art. 75, RCRP) mientras en Uruguay los proyectos seran rechaza-
dos por la Secretaria. (art. 133, CROU; art. 141, RCR y arts. 158-159, RCS). En Venezuela en el caso de que,
a criterio de la junta directiva, un proyecto no cumpla con los requisitos, se devolvera a quien o quie-
nes lo hubieran presentado a los efectos de su revision, suspendiéndose mientras tanto el procedimien-
to correspondiente (art. 133, RIDAN).
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Tabla 2.5: CARACTERISTICAS QUE DEBEN POSEER LOS PROYECTOS DE LEY
EN EL MOMENTO DE SU PRESENTACION

Pais Presentacién Limitacién ~ Exposicién  Division en  Estimacion  Estudios
por de de articulos. de técnicos/
escrito firmantes motivos  Escritura clara  gastos  documentacién
y concisa
Argentina N 15 diputados
Bolivia! \ 3 copias V
Brasil \
Chile 10 diputados V \l
5 senadores
Colombia v 2 copias \f \
Costa Rica 16 copias
Ecuador 10 diputados
Guatemala N v v
Honduras \ \
Nicaragua V 2 copias \ \
Paraguay \ 10 diputados \
6 senadores
Pera \’ \ \ \
Uruguay \ \’
Venezuela \ \ \

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

I Esta presentacién podra ser apoyada por medios audiovisuales, registros magnéticos, u otros
(art. 127, RIHCS y art. 121, RIHCD).

II.2.2. Tratamiento del proyecto en las comisiones

Esta parte del texto se complementa con el capitulo 6 que aborda, de forma
exclusiva, las comisiones legislativas. En el mismo, se profundiza en la estructura y
funcionamiento de las comisiones como parte estructural de las Camaras. Aqui nos
centramos en el andlisis del tramite legislativo durante su paso por las comisiones.
Un indicador de la importancia que adquieren éstas en el tratamiento de las leyes
es su obligatoriedad. El paso por comisién,-donde los proyectos son discutidos de
forma detallada y se reciben los comentarios que los legisladores formulan, es con-
templado explicitamente como obligatorio por diez de los reglamentos internos de
las Cdmaras latinoamericanas y su omisién normalmente requiere o bien de mayo-
rias especiales o de la solicitud, por parte del Presidente de la Reptblica, de trata-
miento de urgencia8t.

8t En Argentina (art. 147; RTHCDN), Bolivia (art. 131, RIHCS y art. 125, RIHCD), Brasil, (art. 132, RICD
y art. 253, RISF), Chile (art. 21-22, LOCCN), Ecuador (art. 40, R1), Honduras (art. s1, Ri), México (art. 6o,
RGICGEUM), Panami (art. 160-161, CPRP), Paraguay (art. 215 CPRP), Pert (art. 78, RCRP).
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Un primer elemento a tomar en cuenta es la forma de envio de los proyec-
tos a las comisiones para su estudio y posterior dictamen o informe. Si bien hemos
introducido algunos comentarios en el apartado anterior al describir la forma en
que se presentan los proyectos ante las Cdmaras, es necesario volver a referirnos a
este tema de forma mas detallada. De la revisién de las normas se desprenden tres
tipos de procedimientos. El mis utilizado establece que los proyectos sean remiti-
dos a las comisiones correspondientes por la Secretaria o el Presidente de la
Camara sin més tramites. Este es el caso del Senado de Argentina, de ambas
Camaras en Colombia, México, Paraguay y Reptiblica Dominicana. Asi como de
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras y Panam4 y Perd. Otra forma de envio
establece que los proyectos de ley tengan una primera lectura en el pleno antes de
pasar a la comision pertinente. Asi ocurre en ambas Cdmaras de Bolivia y Chile y
en los casos de Guatemala, Nicaragua y Venezuela. Por tltimo, existe una forma
de envio mixta en la cual los proyectos provenientes del Ejecutivo, de las institu-
ciones con capacidad legislativa, o de la otra Cadmara (en el caso de paises con sis-
tema bicameral) son remitidos directamente a las comisiones, mientras que los
elaborados por los legisladores de la Camara en cuestién son anunciados previa-
mente en el pleno. Este es el caso de la Cdmara de Diputados de Argentina, de
ambas Cdmaras en Brasil, y de Panam482. Uruguay es un caso especial ya que la
Secretaria o mesa directiva de ambas Camaras pueden trasladar el proyecto tanto
al pleno como a la comisién (tabla 2.6).

Tabla 2.6: FORMA DE ENVIO DE LOS PROYECTOS DE LEY A LAS COMISIONES

Pasan a la comision correspondiente  Primera lectura por parte del pleno Mixta

Senado de Argentina Camara de Diputados de Bolivia ~ Cdmara de Diputados de Argentina
Céamara de Representantes de Senado de Bolivia Camara de Diputados de Brasil
Colombia Camara de Diputados de Chile Senado de Brasil

Senado de Colombia Senado de Chile Panama

Céamara de Diputados de México Guatemala Uruguay

Senado de México Nicaragua

Camara de Diputados de Paraguay ~ Venezuela

Senado de Paraguay

Camara de Diputados de Repiblica

Dominicana

Senado de Repiiblica Dominicana

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Honduras

Panama

Pera

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

82 Los proyectos de ley Orgénica son remitidos por la Secretaria a la comisién, mientras que los
iniciados por los legisladores tienen una primera lectura en el pleno
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La funcién de las comisiones es el anilisis detallado del proyecto y la emisién
de un informe sobre el mismo que es, habitualmente, el que el pleno discute. Los
informes se guian por las opiniones que los legisladores les han hecho llegar y por
las solicitudes que las comisiones pueden realizar de antecedentes y opiniones de
los sectores implicados en el proyecto de ley. Una vez emitido el informe o dicta-
men éste pasa al pleno para que decida su sancion, archivo o su vuelta a comision.
Estos son los pasos que, a grandes rasgos, sigue el proyecto. Sin embargo, la forma
en que las comisiones latinoamericanas tratan los proyectos de ley es muy variada

tal como se puede ver en la tabla 2.7.

Tabla 2.7: ASPECTOS DEL TRAMITE LEGISLATIVO EN COMISION

Camara Tiempo  Aprobacion Delegacion Dictamen de minoria

ARGENTINA

Céamara de Sin datos.  Sin datos.  Sin datos. Si las opiniones se encuentran divididas, la

Diputados minorfa podr presentar su dictamen a la Ca-

mara. Si hubiera dos dictimenes con igual
ndmero de firmas, el dictamen de la mayorfa
ser4 el que lleva la firma del Presidente de la
comision (art. 112, RIHCDN).

Senado Sin datos.  Sin datos.  Tras ser aprobado un Si en una comisién no hubiese uniformidad,
proyecto en general, el cada fraccién de ella hard por separado su
pleno puede delegar, informe, verbal o escrito, y sostendri la discu-
con el voto de la mayo-  sién respectiva. Si ambas fracciones estuvieren
ria absoluta del total formadas por igual nimero de miembros, se
de miembros, para su considerard dictamen de la mayorfa, el que
aprobacion en particu-  sostenga el Presidente de la comision. (art. 120,
lar a una 0 mas comi- RHSN).
siones (art. 181, CRS).

BOLIVIA

Cimarade  15dias (art.  Sindatos. Sin datos.

Diputados 127, RIHCD).

Senado 15 dias (art. ~ Sin datos.  Sin datos. Los senadores que en el seno de una comision
132, RIHCS). no estuvieran de acuerdo con el informe

podran emitir a su vez, un informe en minotfa
para su tratamiento en el Plenario (art. 132,
RIHCS).

CoLOMBIA Presentacion  Sin datos.  Sin datos. Los miembros de la comisién podrin hacer
de ponencias constar por escrito las razones de su voto disi-
entre 5 y 15 dente, caso en el cual deberan ser anexadas al
(art. 148-150, informe del ponente (art. 167, RCSCR).

RCSCR).
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CosTARICA  jo0dias (art.  Sin datos. La mocién que solicite Si un grupo de diputados o alguno de ellos
80, RAL). la delegacion de uno o  disintiere, dara por separado un informe, con
de varios proyectos su proyecto. La Asamblea discutird primero el
deberi indicar a cudl proyecto de ley sometido por la mayoria y Gini-
comision Legislativa camente si éste fuere rechazado, se someterin
Plena se asignan. Para a discusién el informe o los informes de mino-
su aprobacion, se re- ria (art. 81, RAL).
querira el voto favora-
ble de dos terceras
partes del total de los
miembros (art. 160,
RAL).
Ecuapor 20 dias (art.  Sin datos.  Sin datos. En los casos en que haya informe de mayorfa
150, CPE). favorable y de minoria contrario, el Congreso
discutir4, en primer término, el favorable. En
caso de que no hubiere sido aprobado el prime-
1o, entrard a conocer el de minoria (art. 9, Ri).
GUATEMALA 6o dias (art. Mayorfa  Sin datos. Los diputados que no estén de acuerdo con el
40,L00L).  absoluta dictamen, dejarén constancia de su desacuer-
(art. 41, do y éste pasa al pleno (art. 41, LOOL).
LOOL).
HONDURAS ~ Sindatos.  Mayorfa  Sin datos. Cualquier miembro de una comision puede
(art. 72, RI). presentar por separado su voto particular. Si
cada uno de los miembros de la comision emite,
opinién distinta, se tendrd como dictamen el
del Presidente de la comisién (art. 72, R).
MEXICO Sin datos.  Mayorfa  Sin datos. Una vez que estén firmados los dictimenes
(art. 94, por la mayoria de los miembros de las comisio-
RGICGEUM). nes encargadas de un asunto, se imprimirin
junto con los votos particulares si los hubiere.
(art. 94, RGICGEUM).
NICARAGUA 30 dias Sin datos.  Sin datos. Cuando uno o varios miembros de la comisién
(att. 49, estén en desacuerdo con el dictamen aceptado
EGAN). por la mayoria, podrn presentar su dictamen
aparte (art. 49, EGAN).
PANAMA 10 dias (art.  Sin datos.  Sin datos. Si algn miembro no estuviera conforme,
79, RORIAL). deberz firmarlo con la nota «salvo mi voto» y

podri presentar por separado otro proyecto,
sustentandolo de palabra. En estos casos el
informe de minoria serd considerado primero
por el pleno (art. 81, RORIAL).
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PARAGUAY

Cimarade 30 dias Mayorfa ~ Conelvoto de lamayo- Si las opiniones de los miembros de una comi-

Diputados  (art. 184, (art. 180,  tfa absoluta la Camara si6n se encontraren divididas, la minotfa ten-

RIHCD). RIHCD).  puede delegar en comi- dr4 el derecho de presentar a la Cdmara su
siones el tratamiento de  dictamen en disidencia. (art. 180, RIHCD).

Senado 30 dias (art.  Sin datos. ~ Proyectos de,ley. Por “Cuando no hubiere unanimidad de pareceres

83, RIHS). simple mayoria, podrd  entre sus miembros, podrian los disidentes pre-
retirarlos en cualquier ey gy propio dictamen, y sostenetlo en las
estado antes delaapro-  giscusiones en sesién. (art. 82, RIES).
bacién, rechazo o san-
cién por la comision.

(art. 215 CPRP).

PERU 30 dias (art.  Sin datos.  Sin datos. Los dictdmenes pueden ser en mayoria, en mi-

77, RCRP). notfa y por unanimidad. Los dictimenes en

mayoria y minotia deben estar rubticados por el
secretario de la comisién, aunque sea firmante
de uno de ellos. Los dictimenes por unanimi-
dad deben estar firmados por todos los miem-
bros habiles de la comisién. (att. 70, RCRP).

REPUBLICA

DOMINICANA

Camarade  1odfas(art. Mayotfa  Sin datos. Los miembros de una comision que, no se

Diputados 50, RICD).  (mitad mds conformaren con la opinién de la mayorfa,

uno) (art. podrén, si asf lo manifestaren a la Cimara, pre-
67, RICD). sentar un informe disidente, conjuntamente
con el informe de la comisién (art. 63, RICD).

Senado Sin datos. ~ Mayoria  Sin datos. Los miembros de una comisién que no susten-

estricta taren la opinién de la mayorfa, podran, si asf lo
(mitad més manifestaren al Senado, presentar un informe
uno) (art. disidente, juntamente con el de la comisién
95, RIS). (art. 92, RIS).

URUGUAY

Cimarade  godias (art. Mayorfa  Sin datos. Todo miembro tendrd derecho a firmar con

Representantes 128, RCR). (att. 134, salvedades respecto de todo o parte del pro-

RCR). yecto; pero en caso de discordia, debera fun-
darla en el mismo informe o presentar un
informe y proyecto sustitutivo, los que se con-
signaran a continuacién del de la mayorfa. (art.
134, RCR).

Senado Sindatos.  Sindatos.  Sin datos. Si existiese discrepancia en la comisién, y no
pudiese establecerse mayoria, cada fraccion o
miembro en minorfa podra presentar su infor-
me por escrito o verbalmente (art. 156, RCS).

VENEZUELA 3o dias (art. Mayorfa  Sin datos. Los informes de las comisiones seran firmados

208, CRBV).  (art. 51, por todos sus integrantes. Cualquier miembro

RIDAN). puede salvar su voto al pie del informe, razo-

nandolo debidamente (art. 52, RIDAN).

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».
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Algunos reglamentos latinoamericanos establecen los plazos que las comisio-
nes tienen para emitir sus informes aunque cabe resaltar que estos plazos no siem-
pre son cumplidos debido a razones politicas y a la cantidad de trabajo acumulado
por las comisiones. Entre las Cdmaras en las que el tiempo esti reglamentado son
la Asamblea Legislativa panamefa y la Cdmara de Diputados de la Repiblica
Dominicana las que establecen el menor tiempo ya que, en ambos casos, las comi-
siones sélo tienen diez dias para emitir sus dictimenes aunque en Panami existe la
posibilidad de una prérroga de diez dias mas. Las comisiones de ambas Cédmaras
de Bolivia y Colombia también destacan por poseer poco tiempo para el tratamien-
to (quince dias). El plazo mé4s comtn es de treinta dias y tan sélo la Asamblea
Nacional de Nicaragua y la Cimara de Representantes de Uruguay poseen un tiem-
po superior con sesenta y noventa dias respectivamente.

En cuanto a la mayoria requerida para la votacién de los informes es habitual
que se exija mayoria simple. Tan sélo Guatemala y la Reptblica Dominicana esta-
blecen mayorias absolutas para la emisién de los dictimenes. Es necesario aclarar
que las comisiones estdn compuestas por un ntimero reducido de legisladores que,
en el caso de las Cdmaras latinoamericanas, puede variar entre un minimo de tres
(ambas Cdmaras de la Repiiblica Dominicana y el Senado boliviano) y un maximo
de cuarenta y cinco (Camara de Diputados de Argentina). Es comprensible, por
tanto, que la mayoria requerida para emitir sus dictdmenes sea la simple pues con
otro tipo de mayoria superior se harfa dificil llegar a acuerdos. Muy relacionada
con las votaciones esté la posibilidad, contemplada por casi todos los reglamentos
latinoamericanos, de que cuando alglin miembro de la comisién no coincida con el
dictamen mayoritario de la misma pueda sefalar este disenso, ya sea mediante un
informe o sélo mediante la manifestacién de no coincidencia al documento que se
pasa al pleno.

La delegacién a las comisiones por parte del pleno de la aprobacién del pro-
yecto de ley tan sélo estd contemplada en tres reglamentos: Cdmara de Senadores
de Argentina, la Asamblea Legislativa de Costa Rica y ambas Camaras en Paraguay.
Para que se haga efectiva esta delegacién se requiere, en todos los casos, mayorias
especiales, tal como se ve en la tabla 2.7.

Antes hemos mencionado que el paso por comision es obligatorio en la mayo-
ria de los paises. Sin embargo, son pocos los casos en que los dictdmenes de las
comisiones son vinculantes. Es decir, en la gran mayoria de casos el pleno es el que
finalmente decide sobre qué proyecto se sanciona o si se hace con las modificacio-
nes introducidas por la comisién. Las excepciones mas notables a esta circunstan-
cia las constituyen Per(i, Colombia8 y Costa Rica, donde las comisiones tienen

8 Negado un proyecto en su totalidad o archivado indefinidamente por una comisién, cualquier
miembro de la comisién, el autor del mismo, el Gobierno o el portavoz de los proponentes en los casos
de iniciativa popular, podrin apelar de la decisién ante la Plenaria de la respectiva Cdmara. La
Plenaria, previo informe de una comisién accidental, decidiré si acoge o rechaza la apelacién. En el
primer evento la Presidencia remitira el proyecto a otra comisién constitucional para que surta el tra-
mite en primer debate y en el dltimo se procederi a su archivo (art. 166, RCSCR).
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plena potestad para archivar y rechazar de plano una proposicién si el dictamen es
negativo. Por su parte, las comisiones de la Camara de Representantes de Uruguay
también pueden decidir sobre el archivo de un asunto pero éste debe ser refrenda-
do, en tltima instancia, por el pleno. En Ecuador, si la mayoria de los miembros de
la comisién emiten informe desfavorable el proyecto serid desechado salvo que, en
el caso de haber informe favorable de minoria, el Congreso decida conocerlo
mediante resolucién tomada por la mayoria absoluta de los concurrentes. Por lti-
mo, el reglamento de Guatemala también contempla la posibilidad de que si el
pleno no aprueba el dictamen negativo de una comisidn, el proyecto vuelva al estu-
dio de la comisién y éste sélo podri salvarse mediante el voto favorable de las dos
terceras partes del nimero total de legisladores.

II.2.3. Tramite en el pleno

Una vez que los proyectos han sido estudiados por las comisiones y éstas han
emitido un informe, pasan al pleno para su discusiond4. Lo habitual en este paso es
que los proyectos sean debatidos siguiendo las reglas, mas o menos estipuladas, que
cada Camara contempla para los debates. Una vez debatidos y/o reformados, el
pleno puede decidir si el proyecto es archivado (no aprobado/desechado) o si es
aprobado. Si se trata de sistemas bicamerales este trdmite se lleva a cabo tanto en la
Camara de inicio como en la Cdmara revisora. Una vez que el proyecto es sanciona-
do pasa al Ejecutivo, dando inicio a la etapa de eficacia (grafico 2.2). Asi transcurre
esta etapa en términos generales pero existen variaciones por pais a las que nos refe-
rimos a continuacion.

I1.2.3.1. Ntmero de debates

Un primer elemento relevante en el tramite del pleno es el nimero de veces
que se tienen que debatir los proyectos de ley en las Camaras (tabla 2.8). El objeti-
vo de las normas constitucionales que establecen que los proyectos sean discutidos
en mas de una ocasién, promediando un periodo de tiempo més o menos largo
entre las discusiones, es que las leyes sean resultado de una cuidadosa meditacion,
conteniendo la menor cantidad de errores posibles a la vez que se posibiliten con-
sensos mas amplios.

Doce de los casos que estudiamos contemplan dos discusiones. La primera es
general y en ella el proyecto de ley es tratado en su conjunto, de modo que se abor-
de la idea fundamental del mismo, si es declarado admisible en esta discusién con-
tintia su tramite, pasiandose a discutit el contenido del proyecto de ley de forma
desagregada. Esta discusion que, la mayoria de las veces, es articulo por articulo

84 Los debates en el recinto sirven para registrar la posicién cristalizada de los bloques. En el
recinto usualmente nadie convence a nadie, la discusion real es previa y se mantiene en las reuniones
de bloque, en las comisiones, en los pasillos etc..(Molinelli, 1991:53)
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suele llamarse «en particular». En algunos paises se pueden dar variaciones al pro-
cedimiento definido anteriormente. Asi ocurre en la Cimara de Diputados de
Argentina donde la discusién en particular puede ser omitida cuando el proyecto
o asunto haya sido considerado previamente por la Cadmara en comisién. En este
caso, después de constituida en sesion, se limitara a votar si se aprueba o no el pro-
yecto en general (arts. 154-157, RIHCDN). En este mismo pais, el Senado puede dele-
gar la aprobacién en particular a una o mas comisiones8. También el Senado
chileno puede omitir la discusién en particular de los asuntos en que la idea de
legislar haya sido aprobada o rechazada por unanimidad en la comisién. En estos
casos sblo se realizara la discusién particular si, antes de la votacidn, algiin senador
manifieste intencién de impugnar la proposicién de la comisidn, entonces se efec-
tuara el debate correspondiente (art. 137, RS). Por dltimo, en Ecuador, el Congreso
realiza el primer debate sobre el proyecto en el curso del cual pueden presentarse
las observaciones pertinentes. Luego vuelve a la comisién para que ésta presente
un nuevo informe para el segundo debate. En el segundo debate el proyecto es
aprobado, modificado o negado por el voto de la mayoria de los concurrentes a la
sesion, salvo en el caso de las leyes organicas (art.151-153, CPE).

Incluso en los paises en los que de forma ordinaria es establecido un tnico
debate estd contemplada la posibilidad de que se produzcan dos discusiones,
dependiendo del proponente o de las necesidades del proyecto. Asi, por ejemplo,
en las dos Camaras bolivianas la primera discusion, denominada «estacién en gran-
de», sdlo se realiza cuando el proyecto a debatir ha sido iniciado por legisladores
pertenecientes a la misma Camara. Es decir, la Cimara que actiia como origen dis-
cutira en grande las iniciativas legislativas de sus propios legisladores con el fin de
enviarlas a comisién en caso de que asi lo decida el pleno. Mientras que los pro-
yectos provenientes de la Cdmara revisora o del resto de actores con iniciativa legis-
lativa pasan directamente a comision sin que sea necesario su debate en la estacion
en grande (art. 125, RIHCD y art. 131, RIHCS). El segundo debate, al que las normas
bolivianas denominan «en detalle», se produce cuando los proyectos vuelven de la
comisién. Algo parecido sucede en Brasil donde hay dos turnos de discusién pero
solo en los proyectos en que la Camara actia como origen. Cuando la Camara es
revisora hay un tnico turno de discusién. En Per(, si bien estd establecido un
Gnico debate, pueden darse dos cuando el consejo directivo lo estime convenien-
te. En estos casos, habrd debate general y debate por partes, indicando en este
altimo supuesto si se desarrollard por titulos, capitulos, secciones o articulo por
articulo (art. 55, RCRP).

85 Para adoptar dicha resolucién serd necesario el voto de la mayoria absoluta del total de los
miembros de la Cdmara y con igual mayoria podra retomar el trimite ordinario en cualquier estado.
Sélo podran tratarse conforme al presente titulo, los proyectos que cuenten con despacho de comisién
(art. 181, RHSN). La aprobacién en particular por la comision se hara con el voto de la mayoria absolu-
ta de la totalidad de sus miembros. Si esa mayoria no se conforma en uno o mas articulos, ellos retor-
nardn para su tratamiento por el plenario del cuerpo, junto con el proyecto de ley.
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Tabla 2.8: NUMERO DE DEBATES EN EL TRAMITE LEGISLATIVO

Dos debates

Un debate Dos debates (el primero en  Tres debates
comisién)

BoL1via ARGENTINA CoLOMBIA GUATEMALA

(cuando el 1° En general CosTa Rica HONDURAS

proyecto a 2° En particular PANAMA

considerar no es de  BOLIVIA (el 1° en comision

iniciativa de los (cuando el proyecto a 2°y 3° en el pleno)

legisladores considerar es de iniciativa de
miembros de la los legisladores miembros
Céamara) de la Camara habri dos
BRASIL debates)

1 turno cuando la CHILE

Céamara actiia
como revisora
PERU

(pueden darse 2

1° Discusién general

2° Discusién en detalle
BRASIL

2 turnos cuando la Camara

debates si asi lo
estima el Consejo
Directivo)

acta como Cdmara de origen
ECUADOR

EL SALVADOR

1° modo general

2° por articulos

MEXICO

NICARAGUA

PARAGUAY

REPUBLICA DOMINICANA
URUGUAY

VENEZUELA

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

Otra de las posibilidades, aunque es la menos frecuente, es que el tratamien-
to del proyecto en la comisién sea considerado por los reglamentos como el primer
debate y su posterior estudio en el pleno como el segundo. Asi ocurre en Colom-
bia y Costa Rica8. Por tltimo, en Guatemala, Honduras y Panama se contempla

86 El procedimiento en Colombia consiste en que las comisiones designan entre sus miembros
ponentes que deben emitir informes, una vez que éstos se hayan publicado se realiza el debate en dos
fases. Primero se resuelven las cuestiones fundamentales y después se discutira el proyecto articulo por
articulo, y atn inciso por inciso, si asi lo solicitare algin miembro de la comisién (art. 158, RCSCR).
Cerrado el debate y aprobado el proyecto, pasari de nuevo al ponente, o a otro miembro de la comi-
sién, si asi lo dispusiere la Presidencia, para su revisién, ordenacién de las modificaciones y redaccién
del respectivo informe para un segundo debate que se realiza en el pleno. Entre ambos debates debe-
ra mediar un lapso no inferior a ocho dias (art. 164-165, RCSCR). El procedimiento costarricense se cen-
tra aun mis en el sistema de comisiones ya que una vez aprobado un proyecto en primer debate en la
comisién pertinente, éste pasa a la comisién de Redaccién para que elabore el texto para el segundo
debate en el pleno en el que se llevari a cabo la discusién de fondo, sobre las ventajas y desventajas
del proyecto (art. 124, CPCR).
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la posibilidad de tres debates para la discusion de los proyectos de ley. En
Guatemala la discusién del proyecto se lleva a cabo en tres sesiones celebradas en
distintos dias y no puede votarse hasta que se tenga por suficientemente discutido
en la tercera sesién87. En los dos primeros debates el proyecto seri discutido en tér-
minos generales, deliberdndose sobre la constitucionalidad, importancia, conve-
niencia y oportunidad del proyecto. Después del tercer debate, el pleno del
Congreso votari si se sigue discutiendo por articulos o si por el contrario se des-
echa. (art. 117, LOOL). Por su parte, en Honduras, el dictamen de la comision es dis-
cutido en tres debates separados que; en caso de urgencia calificada por mayoria
de votos, puede reducirse a uno o dos8® (art. s1, RI). Por Gltimo, en el caso de
Panama, el primer debate de todo proyecto se da en las comisiones permanentes
(art. 160-161, CPRP) y una vez que éstas emiten su informe el tramite sigue en el
pleno a través de un segundo debate. El tercer debate se lleva a cabo cuando el
proyecto de ley aprobado en segundo debate es devuelto por la comisién de revi-
sién y correccién de estilo con el informe correspondiente (art. 130, RORIAL).

Il.2.4. Votacién y mayorias

La votacién en el pleno es la culminacién de la etapa constitutiva. Al emitir el
voto cada legislador, teéricamente, manifiesta su voluntad individual a favor o en
contra de un proyecto o de una parte de éste. Sin embargo, lo cierto es que la
presencia de los partidos politicos y las lealtades que generan pueden limitar fuer-
temente dicha capacidad®. Debido a que la representacién tiene porte politico-
partidista hay aspectos de los partidos politicos que influyen directamente en el
funcionamiento de los Parlamentos como la relacién que mantienen las organiza-
ciones partidistas y sus legisladores en el Congreso a través de los grupos parlamen-
tarios?° (White, 1997: 78).

87 Se exceptiian aquellos casos que el Congreso declare de urgencia nacional con el voto de las
dos terceras partes del niimero total de diputados que lo integran (art. 176, CPG)

88 El reglamento contempla también que si el dictamen de la comisién modifica el proyecto se
procederd a discutirlo conjuntamente con éste articulo por articulo. Ademds, las mociones tendentes
a modificar articulos del proyecto se prestaran en el dltimo debate. Se prohibe también que los dipu-
tados proponentes dictaminen sobre sus proyectos.

89 Al analizar la conducta de los parlamentarios y partidos ingleses en las primeras décadas del
siglo XX, Max Weber ya plante6 que «... actualmente, con excepcion de los pocos miembros del Gabi-
nete (y de algunos solitarios), los parlamentarios ingleses no son normalmente otra cosa que ganado
votante bien disciplinado....». Unas cuantas décadas mas tarde, Leibholz (1971) en una linea menos
radical que la del autor de Economia y Sociedad, se limité a argumentar que los legisladores no tienen
voluntad de decisién propia y solamente acatan las decisiones de los partidos. El avance de la inves-
tigacion en Ciencia Politica ha llevado a que se maticen, cada vez mads, los argumentos cuando se ana-
lizan las relaciones entre los legisladores y los partidos en el proceso legislativo.

90 En la relacién entre parlamentarios y partido politico pueden darse al menos dos légicas. En la
primera, los parlamentarios son los que dirigen al partido (base de la autoridad) y, en la segunda es
el partido el que dirige a los parlamentarios (brazo ejecutivo). Ambas situaciones son compatibles con
una concepcion partidocratica del Parlamento pero son distintas para el Parlamento ya que generan que
éste sea, bien un actor activo o bien pasivo en la toma de decisiones. Cotta (2001: 203) advierte que no
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No es objeto de este trabajo reflexionar sobre la disciplina y la relacion entre
los partidos y sus legisladores pero no querfamos dejar de expresar su relevancia
en el proceso legislativo. Lo que si nos incumbe es analizar los aspectos formales
que entrafia la votacién en los paises latinoamericanos (ver tabla 2.9) y las variacio-
nes, por pais, en el nimero de votos necesario para la aprobacién de los proyectos
de ley. En este sentido, las normas marcan la existencia de dos tipos de mayo-
rias para la sancién ordinaria de los proyectos. La mds numerosa, contemplada en
once paises, es la aprobacién por la mayoria simple de los votos de los legisladores
presentes en la Camara, la mayoria entonces esta constituida por cualquier niime-
ro de votos que sea superior al resto de las opciones. Este tipo de mayoria es la mas
facil de conseguir. Un segundo grupo de paises estd conformado por aquéllos en
cuyas Camaras la aprobacién de leyes ordinarias necesita la mayoria absoluta de
votos de los miembros presentes en el momento de la votacién en el pleno. Es
decir, es necesario que la votacién a favor de una determinada opcién cuente con
mas de la mitad de los votantes. La mayoria absoluta puede ser mayoria simple
en los casos en que la votacién sea por dos opciones.

Otro de los elementos a tomar en cuenta a este respecto son las disposiciones
relativas al quérum. En general, en los paises latinoamericanos, para que se inicie
una sesién en las Cdmaras es necesario que estén presentes en el pleno, al menos,
la mitad mas uno de sus integrantes. Sin embargo, en el momento de la votacién
existe la posibilidad de que algtn legislador/res haya abandonado la sala. Pues
bien, Brasil regula ese supuesto no permitiendo, en el caso de que no exista quérum
en el momento de la votacidn, que un proyecto de ley sea aprobado.

Algunas decisiones de las Camaras requieren de un niimero de votos superior,
exigiéndose constitucionalmente mayorias especiales o calificadas. En América
Latina, tal como se muestra en la tabla 2.10, existen hasta un total de siete tipos de
mayorias especiales. Una primera diferencia entre las mismas es si para el recuen-
to de la mayoria se requiere la cantidad total de componentes de la Cidmara o si éste
recuento se lleva a cabo a partir de las votaciones de los miembros presentes en la
sesién. El nimero de votos exacto que se necesita para cada mayoria depende del
tamafio de la Cdmara y las materias para las que se utilizan las mayorias especiales
son variadas por pais. A continuacién describiremos cada mayoria especial tenien-
do en cuenta todo tipo de decisiones del Parlamento, no sélo las votaciones que
conducen a la aprobacién de los proyectos de ley.

se puede caer en el simplismo de ver a los partidos como un actor unitario ya que tienen una serie de
articulaciones internas y una compleja dindmica propia por lo que la imagen del actor tnico es la con-
clusién del proceso mas que su punto de partida. No hay que olvidar que los partidos estdn formados
por individuos que también tienen ambiciones personales; pero el partido es algo mis que un grupo de
individuos, es una organizaciéon que los trasciende. Para la mayoria de afiliados, el partido existe antes
de su pertenencia y existird incluso después. El partido es una herramienta para sus afiliados pero éstos
son también en cierta medida una herramienta para el propio partido como organizacion.
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Tabla 2.9: MAYORIAS NORMALES

Mayoria absoluta miembros presentes

Mayoria simple miembros presentes

Argentina Chile
Bolivia Colombia
Costa Rica Ecuador
Nicaragua Guatemala
Republica Dominicana Honduras
Brasil México
Panama
Paraguay
Pera
Uruguay
Venezuela

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

Mayoria calificada: es la mayoria simple de los votos del total de miembros de las
Cémaras9™. Dos paises la contemplan: Ecuador para aprobar o desaprobar los trata-
dos y convenios internacionales y para censurar a los cargos de la administracién que
se someten a su control politico (arts. 162 y 130, CPE) y Guatemala donde se utiliza
para aprobar la falta de confianza a los ministros de Estado (art. 144, LOOL).

Cuatro séptimas partes de los miembros presentes en el pleno: El Gnico caso
donde se utiliza este tipo de mayoria calificada es Chile para la aprobacién, modi-
ficacion o derogacion de las leyes organicas constitucionales (art. 63, CPCH).

Tres quintos de los votos del total de componentes de la Cimara: es contempla-
da en Uruguay para un total de diecisiete supuestos9 que incluye la superacién del

91 La diferencia entre esta mayoria y la simple es el nimero de legisladores que se tiene en cuen-
ta para el recuento. Mientras que la simple basta con la mayoria de representantes presente, en la cali-
ficada es necesario el voto de la mayoria de legisladores que componen la Ciamara.

92 Para permitir el cobro de compensaciones o pasividades que pudieren corresponderles en
razén del cese de su cargo, a quienes renuncien antes del vencimiento de su mandato (art. 77, CROU).
Para aprobar, dentro de los doce primeros meses de cada legislatura, el presupuesto de secretaria y
modificarlo dentro de los cinco primeros meses de cada periodo (art. 108, CROU). Para dejar sin efec-
to la declaratoria de urgente consideracion de un proyecto, realizada por el Poder Ejecutivo (art. 168,
CROU). Para modificar el reglamento (art. 4, RCR). Para declarar que son graves y urgentes las razones
invocadas para hacer cesar el receso y convocar a una reunién de la Asamblea General (art. 45, RCR).
Para declarar permanente una sesién (art. 25, RCR). Para dejar sin efecto una sesién ordinaria antes de
su realizacion (art. 24, RCR). Para resolver constituirse en comisién general con la presencia de direc-
tores de servicios centrales, auténomos o descentralizados (art. 33, RCR). Para autorizar a una comi-
sién a reunirse durante el receso anual (art. 130, RCR). Para resolver la comunicacién inmediata, a quien
corresponda, de un proyecto sancionado (art. 146, RCR). Para alterar la correlacién de los asuntos del
orden del dia (art. 46, RCR). Para autorizar la realizacién de exposiciones fuera de la media hora previa.
(art. 154, RCR). Para crear comisiones especiales (art. 116, RCR). Para autorizar a los diputados a aceptar
designaciones del Poder Ejecutivo con el fin de ejercer funciones de representacién en el extranjero
(art. 104, RCR). Para considerar asuntos que no hayan ingresado a la Camara por lo menos treinta dias
antes de la finalizacion de los periodos ordinarios (art. 139, RCR).
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veto presidencial (art. 138, CROU). En Brasil es necesaria para hacer propuestas de
enmienda a la Constitucién al igual que en Chile donde es requerida para la apro-
bacién, modificacién o derogacion de las normas legales que interpretan preceptos
constitucionales. Por Gltimo, Venezuela la exige para sancionar a ministros y para
aprobar las leyes habilitantes por las que se delega funciones legislativas al
Presidente de la Reptblica (arts. 246 y 203, CRBV).

Mayoria absoluta del total de componentes de la Camara: esta contemplada en
ocho paises. En Argentina se requiere para seis supuestos?3, en Brasil es utilizada
para siete94, en Colombia es necesaria para once supuestos?, en México para
tres?6, en Panama para cuatro97, en Paraguay98 y Per99 para dos y en Uruguay°
para seis casos.

93 La aprobacién del reglamento interno, la llamada a consulta popular, la aprobacién de leyes
convenio, el establecimiento y modificacion de las asignaciones especificas de recursos coparticipables,
la aprobacién de tratados con Estados de latinoamérica y los proyectos de ley que modifiquen el régi-
men electoral y de partidos politicos.

94 Para la decisién acerca de la pérdida del mandato del diputado o senador (art. 55, CRFB), cons-
tituir un nuevo proyecto de la materia objeto de un veto en la misma sesion legislativa (art. 67, CRFB),
la aprobacién de las leyes complementarias (art. 69, CRFB), la autorizacién a la destitucién del procu-
rador general de la Repiblica (art. 128, CRFB), decidir sobre el decreto de Estado de Defensa o su pré-
rroga, emitido por el Presidente de la Reptiblica (art. 136, CRFB), dar autorizacién al Presidente de la
Repiblica para decretar el estado de sitio o su prérroga (art. 136, CRFB) y para superar el veto presiden-
cial a las leyes (art. 66, CRFB).

95 Para las reformas constitucionales en la «segunda vuelta», que corresponde al segundo perio-
do ordinario y consecutivo de su tramite en el Congreso. Para la aprobacién de leyes que den faculta-
des extraordinarias al Presidente de la Reptblica, leyes orgénicas, leyes estatutarias, leyes que disponen
que el pueblo en votacién popular decida si convoca una Asamblea Constituyente, leyes que some-
tan a referendo un proyecto de reforma constitucional, leyes que decreten la expropiacién y, por razo-
nes de equidad, determinen los casos en que no hay lugar al pago de indemnizacién, leyes que reservan
al Estado determinadas actividades estratégicas o servicios publicos, por razones de soberania o de
interés social, leyes que limiten el ejercicio de los derechos de circulacion y residencia, establezcan con-
troles a la densidad de la poblacién, regulen el uso del suelo y sometan a condiciones especiales la ena-
jenacién de bienes inmuebles con el fin de proteger la identidad cultural de las comunidades nativas y
preservar el ambiente y los recursos naturales del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina. Para la reconsideracién, por las Cdmaras en segundo debate, de un proyecto de ley objetado
total o parcialmente por el Gobierno por razones de inconveniencia y para la mocién de censura res-
pecto de los ministros por asuntos relacionados con funciones propias del cargo (art. 119, RCSCR).

96 Para la insistencia de vetos (art. 72, CPEUM), designar la entidad de fiscalizacién superior de la
Federacién (art. 79, CPEUM) y para adicionar o reformar la Constitucién (art. 135, CPEUM)

97 Para expedir las leyes orgénicas, aprobar los proyectos de resolucion (art. 184; RORIAL), para
las aprobaciones de la Asamblea que revoquen las cuestiones propuestas por el Presidente (art. 187,
RORIAL), para aprobar el nombramiento de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del pro-
curador general de la Nacién, del procurador de la Administracion, de los directores y gerentes de las
entidades descentralizadas y todos los nombramientos que haga el 6rgano Ejecutivo (art. 217, RORIAL).

98 Para la ratificacién, por parte de la Camara de origen, de los proyectos rechazados en la
Camara revisora y para el rechazo de los vetos presidenciales (art. 208-209, CRP).
99 Leyes de reforma de la Constitucién y leyes organicas (art. 108, CPP).

100 Para la creacién de ministerios; reglamentar el recurso de referéndum por iniciativa popular;
autorizar la emisién de deuda publica; instituir monopolios estatales o municipales; aprobar impues-
tos y autorizar la participacién del Estado en empresas privadas.
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Mayoria por dos tercios de los votos de los miembros presentes: Se utiliza tam-
bién en ocho paises para distintos supuestos. En Argentina, tanto para realizar acu-
sacion de cargos publicos ante el Senado como para tomar decisiones en su juicio
(arts. 53 y 59, CNA). En Colombia es la requerida para que el Senado dicte senten-
cia definitiva al instruir los procesos en las acusaciones que formula la Camara de
Representantes (art. 120, RCSCR). En Chile se usa para cinco supuestos que cubren
aspectos tanto legislativos como de control™©!, En Honduras se requiere para la crea-
cidén o supresién de un organismo descentralizado (art. 261, CRH), para la reforma
de la Constitucién (art. 373, CRH) y para superar los vetos presidenciales (art. 216,
CRH). En Panama también para insistir los vetos presidenciales (art. 206, RORIAL),
en la Republica Dominicana es necesaria en tres casos'©?, en Uruguay es exigido
para nueve supuestos’®3 y; por Gltimo, en Venezuela es necesario para admitir a tra-
mite un proyecto de ley organica o uno que las modifique (art.203, CRBV).

La mayoria calificada de dos tercios de los votos del total de miembros es la mas
comin en América Latina, estando presente en un total de diez paises. En
Argentina sélo es necesaria para un supuesto: acordar sesiones secretas en el
Senado (ar. 173, RHSN). En cambio en Brasil es utilizada para un total de cinco™4,
en Colombia, Ecuador y Paraguay para dos casos's. En Costa Rica existen once

101 Para que se reconsideren los proyectos de iniciativa del Presidente desechados en general en
la Cimara de origen (art. 65, CPCH), para la insistencia a las observaciones del Presidente de la
Republica (art. 70, CPCH), para que el Senado declare culpable al Presidente de la Repiiblica en los pro-
cesos iniciados por la Camara de Diputados (art. 49, CPCH). Para aprobar, por parte del Senado, la
designacién de los ministros y fiscales judiciales de la Corte Suprema y del fiscal nacional y para alte-
rar, en el Senado, los procedimientos de las sesiones (art, 55 RS).

102 Para tratar los asuntos declarados previamente de urgencia en su segunda discusién (art. 30,
CPRD y art. 37, RIS). Para insistir en los proyectos vetados por el Presidente (art. 41, CPRD) y para acor-
dar la interpelacion a los secretarios de Estado y a los directores o administradores de organismos auté-
nomos del Estado, sobre asuntos de su competencia (art. 37, CPRD).

103 Para continuar una sesion fuera de la hora fijada para su terminacién. (art. 23, RCR). Para pro-
rrogar el tiempo de que dispone el miembro informante (art. 54, RCR). Para autorizar la exposicién de
un ministro después de iniciada la consideracién del orden del dia, sobre asuntos no comprendidos en
éste (art. 156, RCR). Para pasar a sesion secreta. (art. 26, RCR). Para decretar intermedios de mds de dos
horas dentro del mismo dia. (art. 23, RCR). Para resolver que se publique el acta de la sesién secreta que
se celebra. (art. 29, RCR). Para calificar el caricter preferente de una cuestién de fueros o una cuestién
politica (art. so, RCR). Para prorrogar el término de las exposiciones de los ministros sobre asuntos no
comprendidos en el orden del dia (art. 156, RCR). En la Asamblea General Legislativa, en los casos de
diferencias entre las dos Camaras durante la aprobacién de un proyecto de ley (art. 135, COU).

104 Es necesaria la mayoria de dos tercios de los miembros: Para autorizar el procesamiento del
Presidente y del Vicepresidente de la Republica y de los ministros de Estado (art. s1, CRFB). En el Senado
Federal para (art. 288, RISF): la sentencia condenatoria de los cargos publicos, la fijacién de alicuotas
maximas en las operaciones internas, para resolver conflictos especificos entre los intereses del Estado
y del Distrito Federal, la suspensién de la inmunidad de los senadores durante el estado de sitio.

105 En el caso de Colombia, para las leyes que reformen o deroguen los decretos legislativos dic-
tados por el Gobierno durante el Estado de Guerra o las leyes de amnistias o indultos generales por
delitos politicos. En Ecuador para ratificar los proyectos de ley vetados parcialmente por el Ejecutivo
(art. 152, CPE) y para censurar al Presidente y Vicepresidente (art 130, CPE). En Paraguay para el juicio
politico (art. 225, CRP) y para la insistencia de la Camara revisora en el rechazo de un proyecto ratifica-
do por la Cdmara de origen (art. 206-207, CRP).
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supuestos para los que es necesario contar con dos tercios del total de miembros©s,
En El Salvador es requerida para nueve supuestos’©7, en Guatemala para tres'$, en
Uruguay para cinco casos' y en Venezuela es necesario para sancionar al vicepre-
sidente de la Reptblica (art. 240, CRBV) o a un magistrado del Tribunal Supremo
(art. 265, CRBV).

Tres cuartas partes de los miembros presentes. Esta mayoria calificada es la que
implica mayor apoyo parlamentario y es exigida tan s6lo en Colombia para autori-
zar viajes al exterior en misiones especificas con dineros del Erario Piblico de uno
de los legisladores (art 52, 6 RCSCR).

106 Para la aprobacién de leyes en las que se fijen en qué casos podran los Tribunales de Justicia
ordenar el secuestro, registro o examen de los documentos privados, cuando sea absolutamente indis-
pensable para esclarecer asuntos sometidos a su conocimiento (art. 24, CPCR). Para la imposicién de
limitaciones de interés social a la propiedad privada (art. 45, CPCR). Para la aprobacién de la ley que
establezca los procedimientos, medios de control y las demds regulaciones para la aplicacién de las
remuneraciones de los servidores politicos (art. 96, CPCR). Para apartarse de la opinién del Tribunal
Supremo de Elecciones sobre los proyectos de ley relativos a materias electorales (art. 97, CPCR). Para la
admision o no de las acusaciones que se interpongan contra quien ejerza la Presidencia de la Reptblica,
vicepresidentes, miembros de los Supremos Poderes y ministros diplomaticos (art. 121, CPCR). Para
la censura a los ministros de Gobierno (art. 121, CPCR). Para la superacion de los vetos del Poder
Ejecutivo (art. 127, CPCR). Para apartarse de la opinién de la Corte Suprema de Justicia sobre los pro-
yectos de ley que se refieran a la organizacién o funcionamiento del Poder Judicial (art. 167; CPCR).
Para la introduccién de reformas a la Constitucion (art. 195, CPCR). Para admitir las acusaciones se
necesita el voto de las dos terceras partes de la asamblea (art. 121, CPCR). Para remover al contralor y
subcontralor (art. 183, CPCR) y para la censura de los ministros (art. 121, CPCR).

107 Para la ratificacion de los tratados de extradicion (art. 28, CPES). Para declarar la incapacidad
fisica o mental del Presidente, del Vicepresidente de la Republica y de los funcionarios electos por la
Asamblea (art. 131, CPES). Para suspender y restablecer las garantias constitucionales (art. 131, CPES).
Para reconsiderar un proyecto en caso de veto presidencial (art. 137, CPES). Para facultar al Organo
Ejecutivo para que contrate empréstitos voluntarios, dentro o fuera de la Republica, cuando una grave
y urgente necesidad lo demanda, y para que garantice obligaciones contraidas por entidades estatales
o municipales de interés puablico (art. 148, CPES). Para la eleccion o destitucion de los magistrados de
la Corte Suprema de Justicia (art. 186, CPES), la eleccién o destitucion del fiscal general de la Republica,
del procurador general de la Repiblica y del procurador para la Defensa de los Derechos Humanos
(art. 192, CPES). Para la eleccién de dos magistrados del Tribunal Supremo Electoral de dos ternas pro-
puestas por la Corte Suprema de Justicia (art. 208, CPES) y para ratificar las reformas constitucionales
propuestas por la anterior Asamblea Legislativa (art. 248, CPES).

108 Para la reforma de leyes calificadas como constitucionales (art. 175, CPG), insistir los vetos del
Presidente de la Reptblica (art. 179, CPG) y para ratificar la censura a los ministros de Estado, en caso
de que hubiesen apelado (art. 145, LOOL).

109 Para determinar si hay lugar o no a la formacién de causa en caso de acusacién a uno de sus
miembros (art. 114, CPROU). Para corregir, suspender o remover a sus miembros (art. 115, CROU). Para
aprobar o sancionar los proyectos de ley que constitucionalmente exijan esta mayoria. Para declarar
urgente un asunto cuya distribucion no se hubiera realizado. (art. 47, RCR). Para declarar libre la dis-
cusién (art. §3, RCR).
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Tabla 2.10: MAYORIAS ESPECIALES (ENTRE PARENTESIS EL NUMERO DE SUPUESTOS
PARA LOS QUE SE APLICAN)

Mayoria Cuatro  Tres Mayoria Dos Dos Tres cuartas
simple séptimas  quintos absoluta tercios tercios partes
miembros partes miembros ~ miembros miembros miembros miembros
Camara miembros  Cdmara Cémara presentes Cémara presentes
presentes
Ecuador (2)  Chile (1)  Uruguay (17) Argentina (6)  Argentina (2)  Argentina (1) Colombia (1)
Guatemala (1) Brasil (1) Brasil (7) Chile (5) Brasil ()
Chile (1) Colombia (11) Colombia (1)  Colombia (2)
Venezuela (2) México (3) Honduras (3) ~ Costa Rica (11)
Panama (4) Panama (1) Ecuador (2)
Paraguay (2)  Repiblica El Salvador (9)
Pert (2) Dominicana (3) Guatemala (3)

Uruguay (6)  Uruguay (9) Paraguay (2)
Venezuela (1) Uruguay (s)
Venezuela (1)

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

II.2.5. Desacuerdos entre Camaras

En los sistemas bicamerales los proyectos de ley se tramitan separadamente en
cada Cdmara, denomindndose Camara de origen a aquélla que recibe el proyecto
por vez primera y donde comienza el tratamiento parlamentario y Camara reviso-
ra a la que recibe el proyecto una vez que ha sido discutido y aprobado en la ante-
rior. Como ya mencionamos, es de gran importancia el proceso de negociacioén que
se produce entre una Cdmara y otra porque de esta negociacién depende la san-
cidn legislativa final del proyecto. Cuando ambas Camaras se muestran de acuerdo
en la aprobacién de un proyecto de ley, éste es enviado al Poder Ejecutivo, inician-
dose la dltima etapa del procedimiento legislativo, conocida como fase integrati-
va de eficacia que veremos mas adelante. Ahora lo que nos interesa es conocer qué
ocurre con el proyecto de ley en los paises latinoamericanos bicamerales cuando
hay desacuerdos.

Como se puede observar en la tabla 2.11 son distintos y variados los supues-
tos que se dan en caso de divergencias. Un primer elemento que cabe mencionar es
que los desacuerdos pueden ser de dos tipos. Por un lado, el proyecto aprobado
por la Camara de origen puede ser desechado totalmente por la Cdmara revisora y
la otra posibilidad es que ésta tltima introduzca cambios al proyecto proveniente
de la Camara iniciadora. Es decir, enmiende el proyecto©.

1o Tas enmiendas pueden no implicar necesariamente adiciones o supresiones, sino también sim-
ples correcciones.
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II.2.5.1. Proyectos desechados totalmente

El tinico pais en el que no hemos encontrado contemplado el supuesto de que
la Camara revisora pueda desechar totalmente los proyectos de ley de la Cdmara
de origen es la Reptiblica Dominicana. En el resto de paises bicamerales las posi-
bilidades que se dan cuando el proyecto es totalmente rechazado por la Camara
revisora son las siguientes:

1) El proyecto desechado totalmente por alguna de las Camaras pasa al
archivo™, Este es el caso de Argentina™?, Brasil, Colombia y Uruguay.

2) Los proyectos desechados por la Cimara de origen pasan al archivo. Sin
embargo, si han sido aprobados por esta Cdmara y es la revisora la que
los rechaza totalmente, pasan de nuevo a la Cdmara de origen (Bolivia,
México, Paraguay) o a una comisiéon mixta bicameral (Chile) para que
decida sobre el desecho y, en este punto, se abren nuevas posibilidades
dependiendo del pais.

En el caso de Bolivia el proyecto sélo es enviado al archivo si la Camara de ori-
gen acepta este archivo. Por lo tanto, predomina el proyecto aprobado por la
Camara de origen. Por otro lado, en el caso de Chile el proyecto sera tratado por
una comisién mixta creada para el efecto. Si ésta llega a un acuerdo, el texto que
se remitira al Ejecutivo sera el acordado por la comisién. Si no se produce acuer-
do, la Camara de origen insiste y la Camara revisora no tiene mayoria, el texto que
pasari al Poder Ejecutivo es el inicialmente aprobado por la Camara de origen. Sin
embargo, el proyecto pasara al archivo si la Cdmara revisora cuenta con dos tercios
de los votos para desecharlo aunque la Camara de origen hubiese insistido en su
sancion original”3, En México, si la Cimara de origen insiste en su sancién (con la
mayoria absoluta de los presentes) y la Cadmara revisora acepta lo acordado por
la Camara de origen (con la mayoria absoluta de los votos presentes), el proyecto
que se enviara al Poder Ejecutivo es el que sancioné la Camara de origen. Sin embar-
go, si la Camara revisora sigue desechando el proyecto (por igual mayoria) éste
pasa al archivo. Por altimo, en Paraguay el proyecto inicial pasa al Poder Ejecutivo
siempre que la Cadmara de origen cuente con mayoria absoluta para ratificar su san-
cién y la Camara revisora no posea dos tercios de los votos para insistir en su recha-
zo. Si la Camara de origen acepta el desecho, el proyecto pasara al archivo.

ut - Cuando los proyectos pasan al archivo lo normal es que no puedan repetirse ese mismo perio-
do anual legislativo.

12 Sin embargo, en Argentina ninguna de las Cdmaras puede desechar totalmente un proyecto
que hubiese tenido origen en ella y luego hubiese sido adicionado o enmendado por la Cdmara revi-
sora (art. 81, CNA).

13 E] Presidente de la Republica puede pedir a la Camara de origen que se pronuncie sobre la
insistencia. Con dos tercios de los votos de los legisladores presentes el proyecto es insistido.



86 MANUEL ALCANTARA SAEZ, MERCEDES GARCIA MONTERO Y FRANCISCO SANCHEZ LOPEZ

II.2.5.2. Proyectos modificados

Cuando la Camara revisora introduce cambios o modificaciones al proyecto
aprobado por la Ciamara de origen los supuestos que contempla cada pais son, de
nuevo, diversos. Todas las posibilidades que pueden darse aparecen en la tabla
2.11"4, A modo de resumen de la gran variedad de supuestos cabe resaltar que los

us En el caso de Argentina, debe indicarse el resultado de la votacion (si la modificacion es rea-
lizada por mayoria absoluta o por las dos terceras partes de los miembros presentes en la Cdmara revi-
sora), ya que ello incide sobre el tramite posterior del proyecto. Cabe aclarar que, a igualdad de
mayorias, prevalece la voluntad de la Cdmara iniciadora. Si la C4mara revisora introduce cambios con
el voto de dos tercios de los presentes se dan las siguientes posibilidades: A. La Cdmara de origen puede
aceptar los cambios y el texto que pasara al Ejecutivo es el de la Camara revisora. B. La Camara de ori-
gen insiste en el proyecto que aprobé inicialmente por dos tercios de los legisladores presentes, el texto
que pasa al Poder Ejecutivo es el de la Cdmara de origen. C. La Cdmara de origen no cuenta con dos
tercios de los votos para insistir en el proyecto que aprobd, pasa a la siguiente etapa el texto de la
Camara revisora. Si la Cdmara a revisora introduce cambios con el voto de la mayoria absoluta de los
presentes las pOSlbllldadES son: A. La Camara de origen acepta los cambios, se pasa al E]ecutlvo el
texto de la Cdmara revisora. B. La Camara de origen ratifica su proyecto inicial con igual mayoria o
superior, el texto que continta el tramite es el de ésta.

En Bolivia cuando hay divergencias entre las Camara se pueden dar dos situaciones: A. La
Camara de origen acepta por mayoria absoluta los cambios introducidos por la Camara revisora. En
este caso el proyecto que pasara al Poder Ejecutivo sera el aprobado por la revisora. B. Si la Cimara
de origen no acepta los cambios, ambas Camaras se retinen en Congreso con el fin de llegar a un acuer-
do. Si finalmente este acuerdo se produce el texto, producto de esta reunién serd remitido al Poder
Ejecutivo. Sin embargo si no se llega a un acuerdo, el proyecto de ley pasara al archivo.

En Chile, los proyectos adicionados por la Cimara revisora se enfrentan a una situacion muy simi-
lar a la que ocurre en Bolivia. De modo que: A. Siempre que la Cdmara de origen acepte los cambios
el proyecto de la Cdmara revisora serd remitido al Ejecutivo. B. Sin embargo, si la Cdmara de origen
no acepta estos cambios, se forma una comisiéon mixta, integrada por miembros de ambas Cdmarsas,
con el objeto de llegar a un acuerdo. Si éste se produce, el contenido de ese acuerdo seri el proyecto
que se remita al Ejecutivo. Si no se llega a un acuerdo o las Cdmaras lo rechazan se presentan, nueva-
mente, dos posibilidades: 1. La Cdmara revisora apruebe los cambios que introdujo con dos tercios de
los presentes y que la Camara de origen no cuente con esa mayoria, el texto remitido al Ejecutivo sera
el de la Cdmara revisora. 2. La Camara de origen rechace las adiciones por dos tercios de los presen-
tes lo que enviaria el proyecto al archivo.

En Colombia, en caso de adiciones por parte de la Camara revisora, también se creard una comi-
sion bicameral, denominada comisién accidental conciliadora. Si esta llega a un acuerdo y es ratifica-
do por ambas Camara en segundo debate, el texto surgido de la comisién sera el proyecto que se
pasari al Ejecutivo. Si alguna de las Camaras no lo acepta se contempla la posibilidad de que pase al
Poder Ejecutivo el texto que no sufrié modificaciones.

En México, las posibilidades ante los cambios realizados por la Camara revisora son las siguien-
tes: A. Camara de origen por mayoria absoluta no acepta los cambios y la Cdmara revisora, por igual
mayoria, decide no insistir en las modificaciones. El texto que sigue tramite es el de la Cdmara de ori-
gen. B. Camara de origen por mayoria absoluta no acepta los cambios y la Cdmara revisora, por igual
mayoria, ratifica los cambios que introdujo. En este caso ambas Cdmaras pueden acordar que conti-
nuie el tramite la parte no modificada.

En Paraguay, ante las modificaciones de la Cdmara revisora, se pueden dar los siguientes supues-
tos: A. La Cdmara de origen acepta los cambios. Texto sancionado por el Legislativo seri el de la
Camara de revisora. B. La Camara de origen no acepta los cambios por la mayoria absoluta y la revi-
sora no cuenta con mayoria o no insiste, Texto Camara de origen. C. La C4dmara de origen no acepta
los cambios por la mayoria absoluta y la revisora insiste en sus modificaciones por la misma mayoria.
Texto Camara revisora. D. Si la Cdmara de origen acepta algunos cambios y otros no, la Cdmara revi-
sora analizari s6lo los que no han sido aceptados y seri la que decida por mayoria absoluta.



CAPITULO II. LA FUNCION LEGISLATIVA Y LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS 87

proyectos modificados por parte de la Cdmara revisora, en algunos paises, pasan de
nuevo a la Cdmara de origen para que los vuelva a considerar mientras que en otros la
consideracién se realiza de forma conjunta. Es decir, se intenta llegar a un consenso
sobre el proyecto que provoca desacuerdos a través de la reunién de ambas Cdmaras.
Este es el caso de Bolivia y de Uruguay o, a través de la creacién de una comisién bica-
meral, tal como ocurre en Colombia y Chile. En los paises donde se lleva a cabo la reu-
nién de ambas Cdmaras puede afirmarse que predomina la decisién de la Cadmara Baja
al poseer ésta un mayor nimero de componentes. En caso de que las discrepancias
entre las Camaras se sostengan por igual mayoria, el proyecto pasa al archivo o preva-
lece el texto de la Cdmara de origen tal y como se pude ver en la tabla 2.11.

I1.3. Etapa de eficacia

En esta etapa el proyecto de ley sancionado por el Congreso pasa al Ejecutivo
para su consideracién. Si éste lo aprueba, el proyecto se convertira en ley, finalizan-
dose asi el tramite. Sin embargo, existe la posibilidad de que el presidente lo vete,
ya sea total o parcialmente’s. Si el veto se produce, al Congreso le queda una dlti-
ma posibilidad de sacar adelante el proyecto, a través de la insistencia. Se podria
decir que ésta es la fase del procedimiento donde se hace patente de forma mas
clara el sistema de pesos y contrapesos entre el Poder Legislativo y el Poder
Ejecutivo en los sistemas presidencialistas.

El veto ha sido considerado como la limitaciéon mas importante al poder del
Congreso ya que es el tltimo recurso del Poder Ejecutivo para imponer su deseo
sobre las decisiones del Congreso emitidas como ley. Las insistencias, a su vez, son
el dltimo paso del proceso legislativo y evidencian la imposicién del Congreso
cuando la voluntad de ambas ramas se enfrentan. Los vetos y las insistencias, en
algunas circunstancias, son un indicador de conflicto y de poder relativo. Un gran
nimero de vetos puede ser entendido como un indicio de cierto nivel de conflicto
entre ambas ramas. Es menos claro si los vetos son un indicador de poder del
Ejecutivo (porque son usados) o de poder del Congreso (porque los provoca); la
respuesta habria que buscarla caso por caso. Sin embargo, en cuanto que las insis-
tencias son relativamente dificiles y expresan la victoria final del Congreso, tiene
sentido considerarlas tanto como un indicio de conflicto como de poder del
Congreso (Mollinelli ef a/, 1999: 102-103).

En la Reptblica Dominicana el texto que se remitira al Poder Ejecutivo sera el de la Cdmara revi-
sora si la Camara de origen acepta los cambios, si no los aceptase y la Cimara revisora no insistiese en
los mismos, el texto con sancién legislativa serd el de la Camara de origen. Sin embargo, el proyecto
serd archivado cuando ambas Cdmaras se ratifican en sus posiciones.

Por wltimo, en Uruguay, ante las modificaciones de la Cdmara revisora, la Cimara de origen
puede aceptarlas, con lo cual seguiri el trimite el proyecto de la Cdmara revisora, o rechazarlos en
cuyo caso se reunirdn ambas Cidmaras en Asamblea general con el fin de llegar a un acuerdo.

s Guatemala es el Gnico caso en que las leyes sélo pueden ser vetadas totalmente.
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Tabla 2.11: SUPUESTOS EN LOS CASOS DE DESACUERDOS ENTRE CAMARAS

Pais Cémara revisora Cémara de origen Reunién/comision de  Sancién
(Cr) (co) ambas Cdmaras
Argentina ~ Cambios (2/3 presentes)  Acepta cambios Texto CR
Cambios (2/3 presentes) Insiste (2/3 presentes) Texto O
Cambios (mayoria Acepta cambios Texto CR
absoluta presentes)
Cambios (2/3 presentes) ~ Sin mayoria para Texto CR
insistir
Cambios (mayorfa Insiste (mayoria Texto cO
absoluta presentes) absoluta presentes)
Bolivia Cambios Acepta cambios Texto CR
(mayoria absoluta)
No acepta cambios ~ Congreso (acuerdo) Texto acuerdo
Congreso
No acepta cambios ~ Congreso (no acuerdo) ~ Archivo
Chile Cambios Acepta cambios Texto CR
No acepta cambios ~ Comisidn mixta Texto acuerdo
(acuerdo) comisién
No acepta cambios ~ Comisién mixta (no
acuerdo)
CO sin mayoria. CR Texto CR
insiste en cambios
(2/3 presentes)
CO rechaza cambios Archivo
2/3 presentes™
Desecha en su totalidad comisién mixta Texto acuerdo
(acuerdo) comisién
Comision mixta
(no acuerdo)
CO insiste. CR sin mayorfa  Texto CO
CO insiste (2/3) CR insiste ~ Archivo
en el desecho (2/3)
Colombia ~ Desecha en su totalidad Archivo

Cambios

Comision accidental
conciliadora (acuerdo)

CO acepta acuerdo CR

Texto acuerdo

acepta acuerdo comisién
Comisién accidental

conciliadora (acuerdo)

Alguna de las Cimara ~ Texto no
no lo aceptan modificado
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México

Desecha en su totalidad  Insiste en el proyecto

(mayoria absoluta
presentes) CR acepta
(mayoria absoluta
presentes)

Texto CO

Insiste en el proyecto
(mayoria absoluta
presentes) CR sigue
desechando (mayorfa
absoluta presentes)

Archivo

Cambios

Insiste en su proyecto
(mayoria absoluta
presentes) CR acepta
(mayoria absoluta
presentes)

Texto CO

Insiste en su proyecto
(mayoria absoluta
presentes) CR ratifica
cambios (mayorfa
absoluta presentes)

Ambas Camaras
acuerdan que siga el
trdmite de la parte no
modificada

Texto no

modificado

Paraguay

Desecha en su totalidad

No insiste

Archivo

Insiste en el proyecto
(mayorfa absoluta) CR
rechaza (dos tercios
presentes)

Archivo

Insiste en el proyecto
(mayoria absoluta) CR
no cuenta con mayo-

ria 0 acepta

Texto CO

Cambios

Acepta cambios

Texto CR

No acepta cambios
(mayoria absoluta).
CR insiste en modifi-
caciones (mayorfa
absoluta)

Texto CR

No acepta cambios
(mayoria absoluta).
CR no insiste 0 no

cuenta con mayoria

Texto cO

Acepta algunas
modificaciones y otras
no. CR analiza sélo las
que no han sido
aceptadas y decide
por mayoria absoluta

Texto CO
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Republica ~ Cambios Acepta cambios Texto CR
Dominicana No acepta cambios. Texto cO
CR no insiste en sus

cambios
No acepta cambios. CR Archivo

insiste en sus cambios

Uruguay Cambios Acepta cambios Texto Cr
No acepta cambios ~ Asamblea General

Aprueba proyectoco  Texto €O

Aprueba proyecto cR~ Texto CR

Aprueba nuevo Texto
proyecto Asamblea

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

* El Presidente de la Repiblica puede solicitar a la cO (Camara de origen) que reconsidere en
Proyecto de la CR (Cdmara revisora).

La cuestién que estd detrds de la posibilidad de insistencia del Poder
Legislativo es el requisito de las mayorias especiales para aprobar estas mociones.
El mecanismo se complica al tener en cuenta el nimero de Camaras y el procedi-
miento estipulado para insistir ante el veto pues, en algunos casos, las decisiones
las tomara cada Cdmara por separado o ésta serd adoptada en sesién conjunta de
ambas Camaras, éste es el caso de Bolivia, Brasil y Uruguay.

El poder de veto es débil cuando el Congreso esti facultado para insistir una
ley con los votos de la mayoria simple o de una mayoria absoluta. Cuando es sim-
ple, el veto puede que retrase una ley pero el Presidente estd indefenso para frenar
las acciones de un Congreso decidido a adoptar cambios politicos™6. Los paises de
América Latina que requieren de mayorias no calificadas para insistir ante un veto
son: Brasil, Colombia, Paraguay, Nicaragua, Peri7 y Venezuela. El poder del
veto presidencial es mayor cuando se requiere mayoria calificada. En los paises
que se exigen mayorias calificadas frente a los vetos presidenciales generalmente
éstas son de dos tercios: Argentina, Chile, México, Bolivia. En Uruguay se estipu-
la una votacién de tres quintos de las dos Camaras de la Asamblea General. El
poder de veto més fuerte en la regién se produce en Ecuador donde el Congreso
no puede insistir la ley vetada totalmente hasta después de un afio.

16 Cuando se necesita de mayoria absoluta es mds dificil aplicar la insistencia (la mitad mds uno
del total), dado que es comitin que un niimero significativo de legisladores se ausenten o se abstengan
de votar.

u7 El caso de Per(, si bien es necesaria la mayoria absoluta para insistir una ley, el veto presiden-
cial puede implicar que el proyecto sea sometido nuevamente a todo el procedimiento de aprobacién,
si es superado con éxito ya no requiere de la sancién presidencial.
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Hay un grupo de paises formado por Colombia, Ecuador, Honduras, Panama
y Venezuela, que incluyen una reglamentacion especifica para los casos en los que
el Presidente veta un proyecto de ley arguyendo inconstitucionalidad de toda la ley
o de una parte de ella. En estos casos se delega al 6rgano que hace las veces de
Tribunal Constitucional, ya sea este un tribunal especifico o una sala de la Corte
Suprema, para que determine si la ley en cuestion estd refiida o no con la
Constitucion. En los casos en los que la resolucién es favorable, la ley se promulga
sin que el Presidente dé su aprobacion.

Tabla 2.12: DISPOSICIONES SOBRE EL VETO Y LA INSISTENCIA

Pais " Tiempo del Mecanismo utilizado para Mayoria necesaria
Ejecutivo para la insistencia
vetar
Argentina  Sin datos co 2/3 presentes
CR
Bolivia 10 dias Ambas Cimaras se retinen
en Congreso 2/3 presentes
Brasil 15 dias Sesién conjunta de ambas Mayoria absoluta miembros
Camaras
Chile 30 dias Inadmisibilidad!
CcO
CR 2/3 presentes
Colombia De6az20dias2 O Mayoria absoluta
CR miembros

Objecién por inconstitucionalidad pasa

a la Corte Constitucional que decide
Costa Rica 10 dias Asamblea 2/3 miembros
Ecuador 10 dfas Objecién total (el Congreso 2/3 miembros

podra volver a consideratlo

después de 1 afio en 1 solo debate)

Objecién parcial (30 dias, 1 debate) 2/3 miembros
El Salvador 10 dias Asamblea 2/3 miembros

Veto por inconstitucionalidad

pasa al Tribunal Supremo de
Justicia que decide

Guatemala 15 dfas Congreso 2/3 miembros
Honduras 10 dias Congreso
Veto por inconstitucionalidad 2/3 presentes

pasa al Corte Suprema de
Justicia que decide

México 10 dias co 2/3 miembros
CR

Nicaragua 15 dfas Asamblea Mayoria absoluta miembros
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Panamid 30 dias Asamblea 2/3 presentes
Paraguay De6aiodias3s O Mayorfa absoluta miembros
CR
Pert 15 dias Congteso Mayoria absoluta miembros
Repiblica 8 dias co 2/3 miembros
Dominicana CR
Uruguay 10 dias Ambas Cdmaras se retinen en
Asamblea General 3/5 presentes
Venezuela 10 dias Asamblea Nacional 2/3 miembros
Veto por inconstitucionalidad Mayorfa absoluta
pasa a la Sala Constitucional
que decide

Fuente: elaboracion propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

cO: Cdmara de origen
CR: Cdmara revisora

1 En Chile en el caso de que las observaciones no guarden relacién directa con las ideas matrices
del proyecto el Presidente de la Cdmara de origen puede declarar la inadmisibilidad, atn cuando la
Cémara de origen las haya estimado admisibles quedando a ésta la posibilidad de revisién. De todas
formas la declaracion de inadmisibilidad debe realizarse antes de la votacion de la correspondiente
observacién (art. 32, LOCCN),

2 El Gobierno dispondra de seis dias para devolver con objeciones cualquier proyecto, si no cons-
ta de més de 20 articulos; de diez dias si el proyecto contiene de 21 a 5o articulos; y hasta de veinte dias
cuando los articulos sean mas de so (art. 196-198, RCSCR).

3 Se considerara también aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto de ley que no fuese
objetado ni devuelto a la Camara de origen en el plazo de seis dia habiles, si el proyecto contiene hasta
10 articulos; de doce dias habiles si los articulos son mas de 2o0.

Hasta aqui hemos descrito el procedimiento legislativo de los paises latinoame-
ricanos, resaltando la relevancia que los Parlamentos adquieren en el mismo como
legitimadores de todo el proceso. En el siguiente apartado trataremos de conocer
cémo es percibida la funcién legislativa por los propios legisladores. El objetivo
de este apartado es analizar la importancia que dan los legisladores a la funcién de
legislar un vez que ha quedado patente que, al menos en lo que tiene que ver con
los aspectos formales, el Poder Legislativo tiene amplios poderes y no es tan débil
a pesar del contexto presidencialista.

III. LA FUNCION LEGISLATIVA Y LAS ACTITUDES DE LOS LEGISLADORES

La funcién legislativa, ademas de ser una de las principales funciones del
Parlamento es, como hemos visto anteriormente, de esencial relevancia para la
vida democritica de un pais. Este solo hecho hace oportuno el conocimiento de
la importancia que los legisladores latinoamericanos dan a su labor legislativa pero,
ademis, tal como expresamos en la introduccién, esta percepcién puede ser un
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indicador del empefio con el que los representantes afrontan su actividad legislati-
va. En la siguiente tabla 2.13 ofrecemos datos"8 sobre la prioridad que los diputa-
dos otorgan a las distintas funciones que cumplen.

Tabla 2.13: IMPORTANCIA QUE OTORGAN LOS DIPUTADOS LATINOAMERICANOS
A REPRESENTAR A LA NACION, ELABORAR LAS LEYES Y CONTROLAR
LA ACTUACION DEL GOBIERNO (EN %)

Representar a la Elaborar las Controlar la actuacion
nacion leyes del Gobierno
Muchao Pocao Muchao Pocao Muchao Pocao N
bastante  ninguna  bastante  ninguna  bastante  ninguna
importancia importancia importancia
Argentina (1997) 90,5 9,5 97,6 2,4 88 12 126
Bolivia (1997) 86,7 13,3 81,6 18,4 83,7 16,3 98
Chile (1997) 84,1 15,9 96,5 3,4 88,7 11,4 88
Colombia (1998) 85,7 13,2 98 2 96 4 88
Costa Rica (1998) 77,6 20,4 93,8 6,1 91,9 8,1 49
Ecuador (1998) 86,6 12,5 84,9 15,2 70,6 27,7 2
El Salvador (1997) 91 9 100 o 82,7 17,4 58
El Salvador (2000) 89,4 10,6 98,5 LS 84,8 15,2 64
Guatemala (1995) 96,8 3.3 93,5 6,5 77,8 22,2 63
Honduras (1997) 94,4 5,6 67,6 32,4 71,9 28,2 71
México (1997) 96 4 96 4 78,2 21,7 126
Meéxico (2000) 97,5 2,5 95,9 4,1 90,1 9,9 121
Nicaragua (1996) 88,6 10 94,3 4,3 81,4 17,1 70
Paraguay (1998) 100 o 98,4 IS 96,9 3,1 65
Rep. Dominicana (1998) 100 o 96,1 3,9 71 28,9 103
Uruguay (2000) 754 19,2 96 2,7 84,4 14,3 68
Venezuela (2000) 94,7 4,3 96 3,9 86,3 12,8 100

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de PELA.

Los legisladores latinoamericanos son conscientes de sus funciones, asi lo
expresa la gran importancia que otorgan a su ejercicio durante su actividad parla-
mentaria. El porcentaje de los que dan mucha y bastante importancia no descien-
de, para ninguna de las tres funciones, del 70%. En términos comparados, tal

u$ Manuel Alcantara (dir.). Proyecto Elites Latinoamericanas (PELA). Universidad de Salamanca
(1994-2004). El objetivo de este proyecto es captar los valores y actitudes de los diputados latinoame-
ricanos a través de un cuestionario aplicado a una muestra representativa de los congresistas de los dis-
tintos paises de la region. Mas informacion sobre la citada investigaciéon puede verse en: «Elites
parlamentarias en América Latina», en Revista Espariola de Ciencia Politica, n° 5. (2001) (pags. 173-194)
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como se ve en el grifico 2.4 y la citada tabla 2.13, el control politico es la funcién
que los diputados latinoamericanos perciben como relativamente menos importan-
te, mientras que la representacién de la nacién y la elaboracion de leyes, se sitian,
a excepcion de algunos paises, por encima.

Grafico 2.3: PORCENTAJE DE LOS DIPUTADOS QUE OTORGAN MUCHA Y BASTANTE
IMPORTANCIA A REPRESENTAR A LA NACION, ELABORAR LAS LEYES Y CONTROLAR
LA ACTUACION DEL GOBIERNO.
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de PELA.

Si comparamos los datos en vez de entre las funciones, entre los paises, los
diputados de El Salvador, Paraguay, Argentina y Colombia serian los que otorgan
mas importancia a la elaboracién de leyes. En el lado contrario estarian los hondu-
refios, bolivianos y ecuatorianos.
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Tabla 2.14: ACTIVIDADES QUE LOS DIPUTADOS RECONOCEN COMO MAS IMPORTANTES (EN %)

Bolivia (2002) Chile (2002) Colombia (2002)
Ier 20 3-" Ier 20 3cr Icr 10 3er
Lugar Lugar Lugar [Lugar Lugar Lugar|Lugar Lugar Lugar
Representar a la nacién 18,8 13,0 3,7 7,8 5,9 9,0 6,1 11,8 21,0
Elaborar las leyes 15,8 28,0 23,7 | 39,5 20,6 16,1 18,5 9,3 19,0
Resolver los problemas
del pais 150 30,3 14,0 | 17,5  I9,1 14,6 | 25,5 32,5 18,4
Controlar la actuacién
del Gobierno 8,5 8,9 19,5 5,7 20,8 20,6 | 2,0 10,5 14,3
Defender los intereses
de su partido ,0 1,2 10,1 1,1 2,1 1,2 3,5 10,7 2,9
Elaborar los Presupuestos
Generales del Estado 5,4 6,5 3,0 ,0 404 4,4 ,0 ,9 4,8
Representar los intereses
de su distrito 36,6 12,1 23,6 | 28,4 27,2 34,2 | 44,4 24,3 19,6
(N) (80o) (79) (79) | (88) (88) (88) | (95) (95)  (95)
Costa Rica (2002) Ecuador (2002) Guatemala
Ier 20 3t:r I:r 2O 3|:r Iﬂ 2'O 3er
Lugar Lugar Lugar |[Lugar Lugar Lugar|Lugar Lugar Lugar
Representar a la nacién 35,3 7,8 17,7 3,8 7,6 7,8 24,5 4,1 12,2
Elaborar las leyes 13,7 333 22,8 | 30,4 16,5 3,9 42,9 28,9 6,1
Resolver los problemas
del pais 35,3 21,6 19,0 | 19,0 16,5 15,7 12,2 20,6 16,3
Controlar la actuacién
del Gobierno 7,8 15,7 12,7 19,0 20,3 25,5 2,0 21,6 24,5
Defender los intereses
de su partido 2,0 3,9 ,0 ,0 3,8 11,8 ,0 ,0 3,1
Elaborar los Presupuestos
Generales del Estado ,0 5,9 3,8 7,6 11,4 5,9 1,0 2,1 7,1
Representar los intereses
de su distrito 5,9 11,8 24,1 | 20,3 2LS 29,4 | 17,3 22,7 29,6
(N) (s1) (1) (79) | (79) (79) (s51) | (98) (97) (98)
Honduras (2002) Nicaragua (2002) Panama
Ier 2'CD Ser Icr 20 Ber er 20 3“
Lugar Lugar Lugar |[Lugar Lugar Lugar |Lugar Lugar Lugar
Representar a la naciéon 20,2 8,8 8,1 15,5 4,8 8,6 17,2 14,1 20,3
Elaborar las leyes 24,4 24,0 171 | 352 34,3 12,6 | 35,9 188 20,3
Resolver los problemas
del pais 29,5 255 17,7 | 258 151 14,1 | 188 156 23,4
Controlar la actuacién
del Gobierno ,0 8,9 9,0 ,0 9,6 11,2 3,1 9,4 6,3
Defender los intereses
de su partido ,0 5,0 22,0 ,0 10,3 12,9 ,O 1,6 2,8
Elaborar los Presupuestos
Generales del Estado 1,0 4,0 4,4 2,8 5,3 16,5 4,7 10,9 7,8
Representar los intereses
de su distrito 24,9 23,8 21,8 | 206 208 24,0 | 20,3 29,7 14,1
(N) (102) (102) (102) | (60) (60) (60) | (64) (64) (64)

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de PELA.

Pregunta realizada: pensando en el trabajo que desempeiia como diputado, durante su actividad
parlamentaria, digame por favor, a qué tres de los siguientes aspectos le da Ud. mds importancia.
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Al formular esta misma cuestién de forma distinta™ y ofrecer la opcién de
elegir el aspecto al que conceden més importancia, la elaboracién de leyes se man-
tiene como importante para los legisladores pues en todos los paises es nombrada,
aunque en algunos sea en segundo o tercer lugar (ver tabla 2.14). Los paises en los
cuales los diputados consideran que es su funcién mas importante son Guatemala
(el 42,9% de los legisladores la eligieron en primer lugar), Chile (el 39,5%), Panama
(35,9%), Nicaragua (35,2%) y Ecuador (30,4%). Esas actitudes muestran a unos
representantes con una alta predisposicién a ejercer sus tareas legislativas aunque
la simple expresién de su importancia no es causante sin mas de una mayor influen-
cia en la legislacién de un pais por parte de los miembros del Congreso. Por ello,
hemos introducido el apartado siguiente en el que se exponen datos acerca de la
actividad legislativa de los paises latinoamericanos.

IV. LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA

Comenzabamos este capitulo refiriéndonos al cuestionamiento que diversos
autores hacen de la funcién legislativa ejercida por los Parlamentos actuales. Los argu-
mentos para estas criticas son principalmente tres. El mas importante de ellos es
que en las democracias modernas el procedimiento legislativo es impulsado en pri-
mer lugar por el Gobierno, la segunda critica es que las leyes aprobadas de inicia-
tivas presidenciales son las de mayor importancia y trascendencia (Molas y Pitarch,
1987: 143) y, por Gltimo, que la tasa de aprobacién de los proyectos presentados por
los congresistas es mucho menor que la del Poder Ejecutivo. El objetivo de las
siguientes paginas es comprobar mediante datos empiricos de distintos paises lati-
noamericanos y de diferentes legislaturas si realmente los Parlamentos tienen un
papel secundario en la produccién legislativa.

A pesar de la extraordinaria relevancia que tiene el factor politico, a través de
elementos como la composicién partidista de las Camaras o la formacién de coali-
ciones, en el ejercicio legislativo de los Congresos, en este trabajo no fijaremos el
foco de atencién en la actuacién de los distintos actores en el interior del Congreso
sino més bien en el desempefio del Organo Legislativo como un todo y en cémo
este actia en contraposicion al Poder Ejecutivo ya que nuestro objetivo es compro-
bar si se da o no la citada preeminencia del Gobierno sobre el Parlamento. Para
lograrlo utilizamos tres tipos de indicadores que aluden a diferentes cuestiones
relacionadas con el ejercicio legislativo: la productividad legislativa, el éxito y la
participacion legislativa.

19 A partir del afo 2002, la pregunta sobre la importancia fue reformulada de modo que los
diputados optaran por las tres actividades a las que concedian mds importancia en vez de evaluar cada
una de ellas como se hacia anteriormente.



CAPITULO II. LA FUNCION LEGISLATIVA Y LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS 97

IV.r  Productividad legislativa

Entendemos por productividad legislativa a «la relacién entre el nimero de ini-
ciativas presentadas, dictaminadas (favorable o desfavorablemente), y sin dicta-
minar» (Hurtado, 2002: 255). Estos datos ofrecen un gran poder descriptivo de la
actividad legislativa de los Congresos pero queremos resaltar que su uso posee
varios matices presentando, a nuestro juicio, algunos inconvenientes. El principal,
relacionado exclusivamente con nuestro trabajo, es su debilidad pues sélo hemos
tenido en cuenta, por falta de datos para todos los paises, las leyes aprobadas no
las que se rechazaron explicitamente mediante un dictamen’© a pesar de que el
Congreso también acttia cuando no toma la decisién que se le pide, sea por recha-
zo expreso, sea incluso también por no tomar una decisién (Molinelli, 1991:52).

Otro problema de este indicador, ya no exclusivo del presente trabajo, es el
tipo de inferencias que se pueden llevar a cabo a partir del valor que adopte, debi-
das a tres causas. La primera es que, evidentemente, no es funcién del Congreso
sancionar muchas leyes; sino sancionar las leyes que cuentan con su acuerdo (que
pueden ser pocas) (Molinelli, 1991: 52). Por lo tanto, es dificil afirmar que una legis-
latura en un mismo pais es mas productiva que otra. Relacionado con lo anterior, la
segunda desventaja es que se hace dificil la comparacién entre paises ya que no
todos los Congresos reciben el mismo volumen de iniciativas, ademds estan sujetos
a las diferentes regulaciones nacionales de delegacién legislativa hacia el Ejecutivo
y a su propia dindmica histérica-institucional. Por ello, es delicado, a través del
valor que adopte este indicador, hacer afirmaciones sobre si un Congreso es menos
productivo que otro. Un tltimo inconveniente es que el indicador se convierte en
un «cajon de sastre» donde se introducen leyes de desigual importancia (Ugalde,
2003:182). Es decir, no es lo mismo la aprobacién de un Tratado Internacional que,
por ejemplo, la aprobacién de la Ley Electoral.

Tal como se ve en las tablas 1-5 del anexo existe una enorme variedad en el
volumen de proyectos de ley que se presentan en los Parlamentos latinoamerica-
nos. Los niimeros varian entre las 9o iniciativas que se presentaron en Nicaragua
en la legislatura 2001-2002 o las 93 iniciativas que se presentaron en Panama en
la legislatura 1994-1995 y las 4.286 presentadas en Perti en el bienio 2002-2003.
Como comentdbamos anteriormente, es dificil comparar estos nimeros porque
cada Congreso esta sujeto a su propia dindmica institucional. Asi las 93 iniciativas
de Panama corresponden a proyectos prohijados previamente por las comisiones,
ya que en Panama los anteproyectos de ley tienen que superar un primer paso en
el que son aprobados por una comisién para convertirse en proyectos y continuar
con su tramite legislativo, lo cual hace que su posterior discusion sea casi segura
mientras que las 4.286 de Pert son iniciativas que se presentan como proyectos de
ley pero que pueden terminar siendo aprobados como resoluciones o decretos

120 FEstos datos aparecen en el anexo (tablas 1-4). La columna «% Aprobacion» es el resultado de
dividir las leyes aprobadas en la legislatura entre las leyes propuestas en la misma legislatura y multi-
plicarlo por 100.
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legislativos. Argentina es, tras Per(, el pais que recibe mayor cantidad de proyec-
tos por ano legislativo mientras que en el resto de paises para los que disponemos
datos, la cantidad de proyectos de ley, aunque variable entre legislaturas, es muy
inferior.

Si bien se observa una tendencia de progresivo aumento, legislatura tras legis-
latura, del volumen de iniciativas que entran en los Parlamentos como demues-
tran los casos de Argentina, Pert, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua y Panama no es
un hecho generalizable a todos los paises ya que otros parecen mas marcados por
los ciclos electorales, como se corrobora en Bolivia y Chile donde el afio en que
se renueva la Cdmara disminuye considerablemente la cantidad de iniciativas
que se presentan o México, donde el periodo y composicién de la Camara son
los que marcan la actividad legislativa en cuanto al nimero de proyectos.

En relacién a las leyes aprobadas, los datos indican que no existe un vinculo
entre la cantidad de proyectos de ley que se presentan y la cantidad que se aprueba.
Asi lo demuestra el caso de Argentina que, a pesar de contar con un gran nimero
de proyectos, su Congreso sanciona similar cantidad de leyes, en términos absolu-
tos, que por ejemplo Bolivia, Costa Rica o Uruguay (paises més pequefios y con un
ntimero de legisladores menor). La excepcién la presenta la legislatura 2001-2002
de Perd, pero cabe recordar que este bienio coincide con el proceso de transicién
tras el periodo presidencial de Alberto Fujimori en el cual el Congreso legislé mas
porque se vio obligado a desmontar el aparato autoritario elaborando una serie de
normas destinadas a democratizar el pafs.

Si ponemos el foco de atencidn en el porcentaje de aprobacion, con las salve-
dades realizadas cuando comentabamos este indicador, son muy pocos los Congresos
y los periodos legislativos en los que se aprueban mas del 50% de los proyectos de
ley que se iniciaron. Tan sélo en tres legislaturas bolivianas (1996-1997, 1997-1998 y
2001-2002), una mexicana (1991-1994), y una chilena (1993-1994) de las 81 legislatu-
ras de las que disponemos informacion, se ha superado ese porcentaje. Si bien, no
vamos a relacionar estadisticamente estos datos con la composicién partidista del
Congreso, como manifestamos anteriormente, no queremos dejar de mencionar la
relevancia que ésta tiene: un Congreso fragmentado, poco cooperativo y poco dado
a la concertacién entre los partidos, es probable que tenga un porcentaje menor de
aprobacién de leyes. Lo que explicaria, en parte, las diferencias entre las legislatu-
ras de un mismo pais.

Los casos que presentan mas divergencias entre los distintos periodos legis-
lativos en cuanto al porcentaje de aprobacién son Bolivia, en el que hay una dife-
rencia de 6o puntos porcentuales entre la legislatura en la que se aprobaron
mayor porcentaje de leyes (2001-2002: 69,1%) y la legislatura en la que se aprobd
menor porcentaje (2002-2003: 9,1%), le sigue el caso de México con casi 41 pun-
tos porcentuales de diferencia entre las legislaturas (1991-1994: 61,4% y 2002-
2003: 20,6%) lo que es un evidente indicador del cambio politico producido en
ese pais en dicha década.
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En el lado contrario estan los paises con legislaturas mas homogéneas. Es decir
con similares porcentajes de aprobacién. En esta situacién, destacan Argentina,
Panama y Uruguay. Si bien en Argentina, entre la legislatura con mayor porcen-
taje de aprobacién y la de menor, s6lo hay una diferencia de 5,6 puntos porcentua-
les, en términos comparados, es el pais que muestra un porcentaje de aprobacién
inferior que nunca supera el 8,8%, en el periodo estudiado. Por lo tanto no
puede ser muy amplia la heterogeneidad porcentual entre legislaturas. En el caso de
Panama, la diferencia es de 12,1 puntos porcentuales y en el caso de Uruguay de 16,3
puntos*?’,

IV.2. Exito legislativo

Con este indicador queremos dar cuenta del éxito en la proposicién de leyes
que tienen el Ejecutivo y el Legislativo™2. Se trata de medir la relacién que existe
entre el nimero de iniciativas presentadas con la cantidad que finalmente son
aprobadas. Una de las supuestas debilidades del Parlamento en cuanto a su peso
en la produccién legislativa es la escasa tasa de aprobacidn de los proyectos de ley
presentados por los legisladores frente a la tasa del Ejecutivo. Entre las razones uti-
lizadas para esgrimir esta debilidad estd el hecho de que si bien los Ejecutivos se
limitan a enviar proyectos que realmente querrian ver convertidos en ley, los legis-
ladores presentan mas proyectos, muchos de los cuales son para agradar a votan-
tes y grupos de interés sin mayor intencion real de que sean aprobados y sabiendo
previamente que tienen escasas o nulas posibilidades. Por otro lado, pero también
relacionado con la tasa de éxito de uno u otro érgano, es mas comtn que los pro-
yectos presidenciales impliquen un mayor nivel de apoyo, en particular, pero no
Ginicamente, si poseen mayorias parlamentarias (Mollinelli, Palanza y Sin, 1999: 97).

Los datos que poseemos para América Latina (ver tablas 5 a 14 del anexo) indi-
can que, efectivamente, los legisladores presentan mas iniciativas legislativas que
los Gobiernos. No existe ninglin pais en el que el Ejecutivo supere en el niimero
de proyectos presentados a los de los legisladores, aunque si hay diferencias impor-
tantes entre los mismos. El grafico 2.5 muestra el porcentaje que suponen las leyes
presentadas por uno y otro poder en varios paises. Argentina es el pais donde los
legisladores presentan més proyectos de ley. Para el periodo que va desde 1997 a
2004, €l 95,3% de los proyectos que se presentaron correspondieron a iniciativas de
diputados o de senadores. Le sigue Pert donde el porcentaje fue del 93,23% para

2t §j bien, como ya hemos dicho, no es objetivo de este trabajo centrarnos en las causas. En futu-
ros trabajos seria muy interesante buscar los elementos que explican la homogeneidad entre las legis-
laturas de un mismo pais. Entre los posibles factores explicativos estd, ademds de la citada
composicion partidista, la estabilidad institucional de Congreso.

122 Aparecen en las tablas 5-14 del anexo. La columna «%» relaciona el niimero de iniciativas que
presenta el Ejecutivo y el Legislativo en una legislatura con el niimero de iniciativas provenientes de
los mismos actores que son aprobadas.
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el periodo que va desde 1995 a 2003 y Ecuador en el que el 92,9% de los proyectos
de ley presentados desde 1995 a 2002 correspondid a iniciativas de los diputados.
Argentina y Perd, tal como veiamos en el punto anterior de productividad legisla-
tiva, son los dos paises que presentan una dindmica de mayor presentacion y ahora
comprobamos que ésta se debe principalmente a proyectos presentados por legis-
ladores. En el caso de Ecuador, al compararlo con el resto de paises, podriamos
afirmar que se une el que el Ejecutivo presenta un bajo nimero de proyectos,
pudiéndose relacionar con la crisis que afecta a este Poder desde 1997.

Grifico 2.4: PORCENTAJE QUE SUPONEN LAS INICIATIVAS DEL EJECUTIVO
Y DEL LEGISLATIVO SOBRE LAS TOTAL PRESENTADAS

Uruguay (1995-2002) 1.8 [

Perti (1995-2003) 5.0 ] 93,2

Panama (1994-2002) 40.0

México (1982-2003) 215 78.4

Ecuador (199§-2002) [0 92.9

Costa Rica (1995-2003) 182 81,7

Chile (1990-2003) 720

Bolivia (1995-2001) 221 77.8

Argentina (1997-2004) [0 05.3

o% 10% 20% 30% 4% 50% 6% 0% 8% 90% 100%

OEjecutivo M Legislativo |

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacién del Proyecto «El
Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

En cuanto a los paises en los que se observa una mayor igualdad entre ambos
poderes en la proposicién de proyectos, aunque siempre con una superioridad del
Legislativo, estdn Panama, Chile y Uruguay. En Panama, para el periodo 1992-2004,
el 46,6% de las iniciativas presentadas correspondieron al Gobierno™3; en
Chile, para el periodo 1990-2003, este mismo porcentaje fue del 44% y en Uruguay
de 1995 a 2002 del 36%. Por tanto es cierto que el Legislativo presenta mas leyes
que el Ejecutivo y también es cierto que las tasas de éxito en la aprobacién de
los proyectos presentados son muy superiores para el Ejecutivo que para el
Legislativo en todos los paises latinoamericanos estudiados (ver anexo). En
Argentina, el porcentaje de aprobacién del Ejecutivo en el periodo 1997-2004 varia

123 Una posible explicacion para este caso concreto son las amplias facultades de delegacion legis-
lativa que la Asamblea Legislativa panamena concede al Poder Ejecutivo al inicio de cada legislatura.
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desde el 70,4% (legislatura 2000-2001) hasta el 50,4% (1999-2000), mientras que las
iniciativas de legisladores que lograron convertirse en leyes no superan el 5% en
ningln bienio, mostrando la tasa de éxito mas baja para el Congreso de los paises
estudiados. Chile es el pais en el que los parlamentarios muestran porcentajes de
aprobacién mayor, concretamente en dos legislaturas (1993-1994 y 1997-1998) fue-
ron aprobadas como leyes mas del 50% de los proyectos que presentaron los legis-
ladores, aunque estos porcentajes estdn alejados de la mixima tasa de éxito
conseguida por el Ejecutivo que fue del 87,9% para la legislatura 1998-1999.

Al fijarnos en los Ejecutivos mas poderosos en cuanto a su tasa de éxito en la
aprobacion de leyes, destaca de forma evidente México, donde el Gobierno consi-
gue sacar adelante en todo el periodo estudiado (1982-2003) mas del 8:1% de los
proyectos que presenta, e, incluso para la legislatura 1994-1997, el 98,8% de los pro-
yectos que inicid se convirtieron finalmente en leyes. En el lado contrario, esti el
Ejecutivo ecuatoriano que es el que posee la tasa de éxito mas baja. El porcentaje
mas alto de aprobacién que consigue es del 44,4% en la legislatura 1998-2000. En
promedio si comparamos el éxito en la aprobacién de sus proyectos de los
Presidentes latinoamericanos con las de los paises europeos, caracterizados por
regimenes de corte parlamentario, comprobamos que estas tasas son relativamen-
te bajas ya que en Europa se produce lo que Olson (1994:85) denomina la regla del
90%. Es decir, aproximadamente el 90% de los proyectos del Ejecutivo son apro-
bados™4, En América Latina, salvo el citado caso de México, y en algunas legisla-
turas concretas’s no se supera el 80%.

Por dltimo, en cuanto a la tasa de éxito de los diputados y senadores, en los
casos de bicameralidad, s6lo poseemos datos de tres paises Argentina, Chile y
Uruguay. En los tres, el nimero de iniciativas que presentan los senadores es infe-
rior al que presentan los diputados y sus tasas de éxito, tanto en Argentina como
en Chile, son ligeramente superiores para el Senado. En Uruguay no aparece nin-
guna tendencia y varia entre una y otra legislatura el porcentaje de leyes aprobadas
de iniciativas de una u otra Camara.

124 Por ejemplo en Alemania Occidental en el periodo 1949-87 el porcentaje de aprobacién del
Gobierno fue del 84%), en Gran Bretana desde 1950 a 1970, del 95% y en Espania desde 1982 a 2004
del 88,3%.

125 Bolivia (1996-1997 y 1997-1998), Chile (1996-1997, 1997-1998 y 1998-1999), Panama (1999-2000 y
200-2001), Perti (1997-1998 y 1998-1999) y Uruguay (2000).
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IV.3.  Participacion legislativa

El dltimo indicador considerado es la participacién legislativa?6 que ofrece
informacién acerca del peso o influencia®7, tanto del Legislativo como del
Gobierno, sobre la legislacion aprobada y, por tanto, sobre el proceso politico de
cada pais?8. Los datos de participacion legislativa son los que mas interesan
para contrastar si efectivamente los Parlamentos poseen un rol secundario en la
produccion legislativa de los paises tal como se ha afirmado de forma generaliza-
da. Aqui, se trata de analizar el peso que tienen las leyes aprobadas por uno u
otro poder sobre el total de la legislacién para demostrar si es cierto que el Legislativo
no ejerce influencia sobre el proceso legislativo y, por tanto, su funcién como gene-
rador de leyes esta debilitada. Pues bien, tal como se puede ver en el anexo en
las tablas 15-27 y en el grifico 2.6, esa afirmacion no es cierta, al menos, no para
todos los paises latinoamericanos.

Como referencia queremos precisar que en paises con forma de gobierno par-
lamentaria como Espafia, el porcentaje que representa sobre el total de legislacion
aprobada las leyes propuestas por el Gobierno es del 89,4% para el periodo 1982-
2004, valor que estd muy por encima de la tasa de aprobacién que consigue el
Ejecutivo en los presidencialismos latinoamericanos, incluido Chile que es en el que
el Ejecutivo ejerce mas participacién legislativa’™9, Durante el periodo que va
desde 1990 a 2003 en Chile el promedio que represent6 las proposiciones del
Presidente sobre las aprobadas en total fue del 79,6%), aunque hubo legislaturas en
las que existié6 una preeminencia mucho mayor, como la de 1990-1991, en la cual
supuso el 94,9% de la legislacién total aprobada. Los siguientes paises que cuen-
tan con una participacién mayor del Ejecutivo sobre la legislacién son Panama,
Honduras y México con un grado muy similar en torno al 60%?1°.

126 Estos datos se muestran en las tablas 15-27 del anexo. La columna «% sobre la legislacion total
aprobada» es el resultado de dividir las leyes aprobadas en la legislatura pertenecientes al Ejecutivo y
al Legislativo entre las leyes aprobadas en total en esa legislatura y multiplicarlo por 100.

127 Es importante destacar que influencia legislativa no es sinénimo de buenas leyes para el desa-
rrollo de un pais. Un Congreso puede ser muy influyente sin que sus decisiones tengan un impacto
positivo para la poblacién (Ugalde, 2003: 182).

128 Ugalde (2003: 187) ha propuesto, para el caso mexicano, un indicador més preciso que él
denomina «influencia» y que viene dado, ademds de por la cantidad de iniciativas presentadas por
legisladores que fueron aprobadas en relacién al nimero total de iniciativas que se presentaron, por la
cantidad de iniciativas presidenciales que fueron modificadas en el Congreso respecto del nimero de
iniciativas que present6 el Ejecutivo. Por lo tanto, su indicador mide la capacidad de los Congresos
para efectuar el proceso legislativo mediante iniciativas propias y a través de su capacidad para enmen-
dar las iniciativas del Ejecutivo.

129 La capacidad de ejercer influencia sobre la legislaciéon de un pais por parte de los Ejecutivos
no estd s6lo determinada por este indicador. Hay que unir, las prerrogativas que los disefios institucio-
nales nacionales otorgan a los Presidentes tales como la delegacion legislativa o la capacidad para
decretar. Ms sobre este tema en Carey y Shugart (1998).

130 Para el periodo 1994-2002 fue del 64% en el caso de Panamd, en Honduras del 62% para el
periodo 1997-2000 y en México desde 1982 a 2003 fue del 60%.
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En el lado contrario, los Congresos que han mostrado mas influencia sobre las
leyes aprobadas son el ecuatoriano y el peruano, en ambos paises en torno al 80%
de la legislacién aprobada fue de iniciativas surgidas de legisladores®!. En cuanto
a los paises que muestran una tendencia mas igual en la participacion legislativa,
son Argentina y Bolivia2, con una ligera preeminencia sobre las leyes aprobadas
por parte de los legisladores®3 y Uruguay, Colombia y Guatemala, donde la supe-
rioridad se inclina hacia el Ejecutivo®4.

Gréfico 2.5: PORCENTAJE PROMEDIO QUE REPRESENTA LA LEGISLACION APROBADA
DE INICIATIVAS DEL PODER EJECUTIVO Y DEL PODER LEGISLATIVO
SOBRE EL TOTAL DE LAS LEYES EN EL PERIODO INDICADO

Uruguay (1995-2002) XN 44.8
Peri (1995-2003) - 20,0 79,9
Panami (1994-2002) - 63,9 106,¢
México (1982-2003) 60,0 39,9
Honduras (1997-2000) | 02,1 7.8
Guatemala (1996-1999) - 10,0 43,3
Ecuador (1995-2002) ] 1 80,4
Costa Rica (1995-2003) - 42.8 57,1
Colombia (1998-2002) ] 59.8 40,1
Chile (1990-2003) | 79.0 20,
Bolivia (1995-2001) 48.9 51
Argentina (1997-2004) ! 43.0 56,3
0 1.0 20 3I0 40 5.0 6I0 7.0 SIO 90 100

OEjecutivo M Legislativo

Fuente: elaboraciéon propia a partir de las bases de datos de legislacion del Proyecto «El
Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo».

131 80,4% en el caso de Ecuador para el periodo 1995-2002 y 80% en Perti para 1994-2003.

132 Anteriormente hemos mencionado que el peso del Ejecutivo sobre la legislacion también depen-
de de la capacidad de impulsar decretos y de si efectivamente los Gobiernos la ejercen. Para el caso boli-
viano contamos con datos: el Gobierno de Sinchez de Lozada (1993-1997) emitié 187 decretos en un
periodo en el que el Congreso aprobé 295 leyes. Es decir, el 80% de la legislaciéon fueron decretos.
En cuanto al periodo de Hugo Binzer y Jorge Quiroga (1997-2002), el Ejecutivo emiti6 1491 decretos y el
Congreso aprobé 630 leyes, lo que indica que el 70,29% de la legislacion correspondié a decretos.

133 En Argentina (1997-2004) el 56,3% de la legislacién aprobada fue de iniciativas congresuales,
en Bolivia (1995-2001), el 51%.

134 En Uruguay (1995-2002), el porcentaje que supuso las leyes de iniciativa de legisladores sobre

la cantidad total aprobada fue del 45%, en Colombia (1998-2002), este porcentaje fue del 40,1% y en
Guatemala (1996-2002) del 43,3%.
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Si en vez de poner el foco de atencién en el promedio del periodo analizado
para cada pais nos fijamos en las legislaturas (ver anexo), en 22, de las 85 que posee-
mos datos, las iniciativas de los legisladores han supuesto mas del 60% de la legis-
lacién total aprobada®s, entre los que estin todos los periodo legislativos
ecuatorianos y peruanos. Si ponemos la barrera en el 50% son 37 las legislaturas en
las que las leyes aprobadas de iniciativas presentadas por legisladores supusieron
mas de la mitad de las leyes aprobadas en total.

Por altimo, en relacidn a los paises bicamerales y al peso que ejerce una y otra
Camara en la legislacién no existe una tendencia clara. En Argentina y Uruguay las
Céamara Bajas poseen un grado de participacién mayor en la legislacién aprobada
que las Camara Altas, esto es asi para todo el periodo analizado, aunque cabe recor-
dar que los diputados presentan una cantidad muy superior de proyectos que los
senadores. En Chile, si bien ocurre algo parecido, hay legislaturas en las que las ini-
ciativas de los senadores que se convirtieron en leyes representaron un mayor por-
centaje sobre la legislacion total del pais que las de los diputados. Por dltimo,
Colombia representa el tinico caso de la regién, de los que poseemos datos, en que
el Senado, a partir de la legislatura de 1998, muestra un mayor grado de participa-
cién en la legislacién que la Cdmara de Representantes.

Consideramos que, con la informacién que hemos ofrecido, es dificil hacer
generalizaciones acerca de que los Congresos tienen un papel secundario en el pro-
ceso legislativo, al menos para América Latina. Si bien hay paises en los que el peso
de la produccién legislativa corresponde a los Gobiernos, también los hay en los
que éste es compartido de forma igualitaria e, incluso, en los que la participacién
en las leyes aprobadas por parte del Congreso es superior a la participacién del
Poder Ejecutivo. Todo ello a pesar de que los Gobiernos tienen mas capacidad y
elementos técnicos para abordar el creciente nimero de demandas que los sistemas
politicos contemporineos tienen que afrontar y que, a menudo, exigen respues-
tas rapidas que los Parlamentos, por su reglamentacion y procesos de negociacion,
asumen con dificultad.

V. CONCLUSIONES

El presente capitulo ha abordado la funciéon legislativa en los paises latinoame-
ricanos resaltando el peso que el Poder Legislativo tiene en la misma, con lo que
hemos puesto en cuestién algunas de las criticas en torno a la supuesta debilidad
con la que enfrentan su tarea legislativa los Parlamentos. Para ello, se ha expuesto
informacién ordenada acerca de cémo transcurre el procedimiento legislativo en

135 Argentina (2000-2001: 64,97% y 2001-2002: 60,98%); Bolivia (1998-1999: 62,8%, 1999-2000:
68,9% y 2000-2001: 80,2%); Costa Rica (1997-1998: 66,4%, 2001-2002: 62,5% y 2002-2003: 63,5%);
Ecuador (1995-1996: 76,9%, 1996-1997:84,6%, 1997-1998: 78,1%, 1998-2000: 84,8%, 2000-2002: 76,9%);
Pert (1995-1996: 79,1%, 1996-1997: 83,5%, 1997-1998: 79,8%, 1998-1999: 77,5%, 1999-2000: 61,1%, 2000~
2001: 79,5%, 2001-2002: 85,4 %, 2002-2003: 74,2%) y Uruguay (2002: 68,6%).
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América Latina, de cuéles son las actitudes de los diputados hacia su funcién legis-
lativa y datos sobre la actividad legislativa y el papel de los Parlamentos en la
misma.

En un primer apartado, nos hemos centrado en el proceso legislativo que es el
mecanismo a través del cual la funcién legislativa toma forma. Hemos diferencia-
do en el proceso dos componentes fundamentales: el politico, tratado con menor
profundidad pero de una gran relevancia en el mismo y, abordado con mis deta-
lle, el componente estructural y legitimador, esto es el procedimiento legislati-
vo. A través de la comparacidn sistematica de la normativa institucional se han ido
trazando las pautas que caracterizan a cada una de las tres etapas que componen el
procedimiento legislativo amplio: la de iniciativa, la constitutiva y la de eficacia.

En un segundo apartado hemos explorado la importancia que dan los legisla-
dores latinoamericanos a su tarea legislativa, comprobando que esta funcién es
percibida como muy relevante. Si bien no pretendemos afirmar que la actitud en
torno a una funcién sea causa de un buen cumplimiento de la misma, si puede ser
un indicador del esfuerzo con la que se afronta.

En el Gltimo apartado analizamos la actividad legislativa en tres aspectos: la
productividad, el éxito y la participacién legislativa, concluyendo que si bien es
innegable el mayor éxito de los Poderes Ejecutivos, en cuanto a la proporcién de
leyes aprobadas sobre las presentadas, no es cierto que la participacién de los
Parlamentos en la legislacién de los paises sea débil. Es més, en varios de los casos
analizados es superior a la de los Gobiernos.

Con este capitulo hemos pretendido resaltar la importancia que los
Parlamentos tienen en la funcién legislativa de los paises al constituirse en la ins-
tancia que otorga legitimidad a la legislacién a través del procedimiento. Pero no
sélo este elemento simbélico es relevante en el cumplimiento de la funcién legisla-
tiva. En los casos que nos ocupan, se une la importancia otorgada por los legisla-
dores al cumplimiento de su funcién y el hecho de que su participacién en la
legislacion, al menos en términos numéricos, es relativamente alta. Finalmente, no
queremos negar la poderosa influencia que el Poder Ejecutivo ejerce en la tarea
legislativa mediante una figura como es la de la legislacién delegada. Nuestra inten-
cién es simplemente resaltar la labor legislativa de los Parlamentos latinoamerica-
nos, no sdlo como o6rganos legitimadores y ratificadores sino también como
instituciones que tienen capacidad, y que en la mayoria de los paises la ejercen,
para participar activamente en el proceso y la produccién legislativa.
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ANEXO CAPITULO 2
PRODUCTIVIDAD LEGISLATIVA

(Relacion entre el nimero de proyectos presentados y el nimero de leyes aprobadas).

Tabla 2.1: PRODUCTIVIDAD LEGISLATIVA (ARGENTINA, BOLIVIA Y CHILE)

Argentina Bolivia Chile

Iniciativas  Proyectos % ...  Proyectos % ...  Proyectos %
Legislatura totales  Aprobados Aprobacidn Iniciativas Aprobados Aprobacién Iniciativas Aprobados Aprobacién
1990-1991 208 75 36,0
1991-1992 318 108 34,0
1992-1993 306 110 36,0
1993-1994 282 61 21,7 228 117 51,3
1994-1995 216 69 32,0 361 151 41,9
1995-1996 190 44 23,1 275 119 43,2
1996-1997 149 82 55,0 171 70 41,0
1997-1998 1948 170 8,8 199 102 51,2 151 67 44,4
1998-1999 2326 163 7,0 264 94 35,6 146 68 46,5
1999-2000 2240 150 6,7 316 149 47,1 158 69 43,7
2000-2001 2412 179 7.4 429 163 38,0 190 64 33,7
2001-2002 2464 123 4,5 269 186 69,1 217 71 2.7
2002-2003 3161 126 4,0 132 12 9,1 290 77 26,5
2003-2004 2288 75 3,2

Tabla 2.2: PRODUCTIVIDAD LEGISLATIVA (COLOMBIA, COSTA RicA Y ECUADOR)

Colombia Costa Rica Ecuador
Iniciativas  Proyectos % L Proyectos % L Proyectos %
totales  Aprobados Aprobacin IPiCiativas  Aprobados Aprobacion [MCiativas  Apobados Aprobacion
Bienio S
1995-1996 357 95 26,7 301 26 66 8,7
1996-1997 297 68 22,9 332 39 26 11,7
1997-1998 262 128 48,8 440 76 49 17,3
1998-1999 395 73 18,5 sx 8 18 162
1999-2000 419 127 30,3
2000-2001 405 101 25,0
68 ;
2001-2002 360 176 48,9 i i =
2002-2003 297 98 33,0 525 74 14,1
2003-2004 276 110 39,8

** Leyes aprobadas durante el periodo que fueron iniciadas en otras legislaturas. No han sido
introducidas en el cilculo del porcentaje de aprobacion.

1996-1997, 15 son del periodo (1995-96) y todas de iniciativas presentadas por legisladores

1997-1998, 35 son del periodo 1996-1997, 3 de iniciativa del Ejecutivo y 32 de iniciativa legislativa, 9
son de la legislatura 1995-1996 todas de legisladores.

1998-2000, de las 18, 9 son del periodo 1996-1997 todas de legisladores, 7 del periodo 1996-1997, 1
del periodo 1995-1996 y 1 de otro periodo. Todas de iniciativa del Congreso.

2000-2002, de las 42, 38 son del periodo 1998-2000, 36 de legisladores, 1 de la Procuraduria
General del Estado y 1 de la Contraloria General del Estado. 2 son del periodo 1997-1998 de iniciativa
de legisladores y 2 de otros periodos.
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Tabla 2.3: PRODUCTIVIDAD LEGISLATIVA (NICARAGUA, MEXICO Y PANAMA)

107

Nicaragua México Panama
...  Proyectos % ...  Proyectos % ...  Proyectos %
Legislarura ~ 10iciativas Aprobados Aprobacién IMCiativas Aprobados Aprobacin [MICiativas  Aprobados Aprobacién
1982-1985 164 46,6
1985-1988 352 223 41,3
1988-1991 540 131 44,5
1991-1994 294 167 61,4
1994-1995 93 50 35,0
1995-1996 260 109 42,0 133 77 36,6
1996-1997 96 41 30,0
1997-1998 96 36 37,5 125 74 37,2
1998-1999 13 20 17,7 636 174 27,3 121 93 43,4
1999-2000 122 27 22,1 110 41 27,1
2000-2001 134 50 37,3 168 66 39,2
200I-2002 90 25 27,8 ra1s 250 568 178 75 42,1
2002-2003
Tabla 2.4: PRODUCTIVIDAD LEGISLATIVA (PERU Y URUGUAY)
Peri Uruguay

_ o Proyectos % o Proyectos %
Legislatura  Iniciativas Aprobados  Aprobacién Iniciativas  Aprobados Aprobacién
1995-1996 1522 240 15,8 279 107 38,5
1996-1997 1324 432 32,6 219 100 45,6
1997-1998 969 267 27,5 312 125 40,0
1998-1999 1173 359 30,6 279 112 40,1
1999-2000 822 194 23,6 201 59 29,3
2000-2001 1966 450 22,8 420 168 40,0
2001-2002 3405 1189 34,9 350 153 44,5
2002-2003 4286 55T 12,8
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EXITO LEGISLATIVO

(Relacién entre el nimero de iniciativas que presenta un actor y la cantidad
final de las mismas que son aprobadas).

Tabla 2.5: EXITO LEGISLATIVO (ARGENTINA)

Argentina

Ejecutivo Diputados Senadores Total Congreso
Legislatura  Iniciativas Ley % Iniciativas Ley % Iniciativas Ley % Iniciativas Ley %
1997-1998 163 8 s0 1363 st 38 410 37 90 1Ly773 88 49
1998-1999 125 75 600 1759 59 33 420 28 6,7 2179 87 4,0
1999-2000 127 64 50,4 1363 51 3,8 477 32 6,7 1.840 83 4,5
2000-2001 88 62 70,4 1828 89 5,0 495 26 5,2 2.323 115 5,0
2001-2002 86 48 55,9 1796 so 2,8 579 25 4,3 2.37§ 75 I
2002-2003 96 51§31 2160 39 1,9 897 34 3,8 3.057 73 2,4
2003-2004 76 44 57,9 1.476 19 L3 721 12 1,6 2197 31 1,4

Tabla 2.6: EXITO LEGISLATIVO (BOLIVIA)

Bolivia
Ejecutivo Diputados
Legislatura Iniciativas Ley % Iniciativas Ley %
1996-1997 38 32 84,2 6o 7 11,6
1997-1998 68 59 86,8 130 26 20,0
1998-1999 50 35 70,0 214 59 27,5
1999-2000 33 23 69,7 173 51 29,4
2000-2001 33 16 48,5 319 65 20,3

Tabla 2.7: EXITO LEGISLATIVO (CHILE)

Chile
Ejecutivo Diputados Senadores Total Congreso
Legislatura  Iniciativas Ley % Iniciativas Ley % Iniciativas Ley % Iniciativas Ley %
1990-1991 95 75 78,9 101 4 3,96 12 o o 113 12 10,6

1991-1992 157 88 56,1 126 12 9,5 35 6 17, 161 41 25,5

1992-1993 164 95 57,9 105 24 22,9 34 7 20,6 139 41 29,5
1993-1994 143 101 70,6 49 6 122 34 8 235 83 42 50,6
1994-1995 142 109 76,8 148 25 16,9 68 1§ 22,0 216 83 38,4
1995-1996 123 96 78,0 91 13 14,3 58 8 13,8 140 66 44,3
1996-1997 63 53 841 63 14 222 42 2 4,7 105 44 419
1997-1998 63 s4 85,7 44 7 159 41 4 97 85 45 52,9
1998-1999 58 st 879 65 10 1I54 20 s 250 8 25 29,4
1999-2000 61 44 72,1 61 10 16,4 33 13 39,4 94 46 48,9
2000-2001 63 49 77,8 98 7 7,1 26 6 23,1 124 32 25,8
2001-2002 76 54  7L1I 83 8 96 55 7 12,7 138 62 44,9

2002-2003 105 59 56,2 148 5 3,4 44

-
(™=

25,0 192 ss 28,6
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Tabla 2.8: EXITO LEGISLATIVO (COSTA RICA)
Costa Rica
Ejecutivo Diputados
Legislatura Iniciativas Ley Y% Iniciativas Ley %o
1995-1996 74 47 63,5 283 48 17,0
1996-1997 6o 31 51,7 237 37 15,6
1997-1998 56 43 76,8 206 85 41,3
1998-1999 8o 48 60,0 315 25 759
1999-2000 8o 5I 63,8 339 76 22,4
2000-2001 63 48 76,2 342 53 15,5
2001-2002 8o 66 82,5 280 110 39,3
2002-2003 58 27 46,6 467 47 10,1
Tabla 2.9: EXITO LEGISLATIVO (ECUADOR)
Ecuador
Ejecutivo Diputados
Legislatura Iniciativas Ley Y% Iniciativas Ley Y%
1995-1996 16 6 37,5 282 20 7,1
1996-1997 19 6 31,6 308 33 10,7
1997-1998 37 16 43,2 396 57 14,4
1998-2000 27 12 44,4 465 67 14,4
2000-2002 40 15 37,5 376 50 13,3
Tabla 2.10: EXITO LEGISLATIVO (MEXICO)
Meéxico
Ejecutivo Diputados
Egislatura Iniciativas Ley % Iniciativas Ley %
1982-1985 155 IsT 97,4 197 13 6,6
1985-1988 188 186 98,9 352 37 10,5
1988-1991 8s 82 96,5 209 49 23,4
1991-1994 135 133 98,5 134 33 24,6
1994-1997 84 83 98,8 165 25 I5,2
1997-2000 44 36 81,8 567 137 24,2
2000-2003 52 50 96,2 1077 185 17,2
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Tabla 2.11: EXITO LEGISLATIVO (PANAMA)

Panama
Ejecutivo Diputados

_]_igislatura Iniciativas Ley % Iniciativas Ley %
1994-1995 47 35 42,7 46 17 27,0
1995-1996 78 61 78,2 52 18 25,8
1996-1997 60 33 55,0 35 21 3755
1997-1998 73 56 43,4 48 25 34,2
1998-1999 92 8s 48,0 25 12 32,4
1999-2000 24 21 87,5 82 30 36,5
2000-2001 42 35 83,3 124 36 29,0
200I-2002 52 32 61,5 123 43 35,0

Tabla 2.12: EXITO LEGISLATIVO (PERU)

Peri
Ejecutivo Diputados
Legislatura Iniciativas Ley % Iniciativas Ley %
1995-1996 79 49 67,1 1404 186 13,24
1996-1997 88 70 795 1186 353 30,0
1997-1998 61 53 86,8 892 209 23,4
1998-1999 97 8o 82,4 1055 275 26,0
1999-2000 96 75 78,1 713 118 16,5
2000-2001 171 90 52,6 1746 350 20,0
2001-2002 239 173 72,3 3050 1011 33,1
2002-2003 190 139 73,1 4028 400 9,9

Tabla 2.13: EXITO LEGISLATIVO (URUGUAY)

Uruguay

Ejecutivo Diputados Senadores Total Congreso
Legislatura Iniciativas Ley % [Iniciativas Ley % Iniciativas Ley % Iniciativas Ley %
1995 78 61 78,2 147 36 24,0 54 10 18,5 201 46 22,9
1996 81 59 73,0 109 31 28,0 19 10 $2,6 128 41 32,0
1997 115 84 730 147 35 240 50 6 12 197 41 208
1998 113 76 67,2 129 28 22,0 37 8 21,6 166 36 21,7
1999 100 42 42,0 76 9 12,0 31 8 258 107 17 15,9
2000 137 1m3 82,4 22§ 49 22,0 58 6 103 283 55 19,4
2001 128 102 79,7 I53 37 24,0 69 17 24,6 222 54 243

2002 107 53 49,5 162 9 5,6 72 1 153 234 20 85
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PARTICIPACION LEGISLATIVA

III

(Relacion entre las leyes aprobadas de iniciativa de un determinado actor sobre

el total de las leyes aprobadas).

Tabla 2.14: PARTICIPACION LEGISLATIVA (ARGENTINA)

Argentina
Ejecutivo Diputados Senado Congreso
% sobre la % sobre la % sobre la % sobre la
Legislatura Ley legislacion Ley legislacion Ley legislacion Ley legislacién Total
total aprobada total aprobada total aprobada total aprobada  “*
1997-1998 83 48,5 sI 29,8 37 21,6 88 51,46 171
1998-1999 75 46,3 59 36,4 28 17,3 87 53,70 162
1999-2000 64 435 51 34,7 32 21,8 83 56,46 147
2000-2001 62 35,0 89 50,3 26 14,7 11§ 64,97 177
2001-2002 48 39,0 50 40,7 25 20,3 75 60,98 123
2002-2003 51 41,1 39 31,5 34 27,4 73 58,87 124
2003-2004 44 58,7 19 25,3 12 16,0 31 41,33 75
Tabla 2.15: PARTICIPACION LEGISLATIVA (BOLIVIA)
Bolivia
Ejecutivo Diputados
Legislatins Ley % sobre la legislacion Le % sobre la legislacion ~ Total
total aprobada Y total aprobada leyes
1995-1996 36 94,7 2 5,3 38
1996-1997 32 82,1 7 17,9 39
1997-1998 59 69,4 26 30,6 8s
1998-1999 35 37,2 59 62,8 94
1999-2000 23 31,1 51 68,9 74
2000-2001 16 19,8 6s 80,2 81
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Tabla 2.16: PARTICIPACION LEGISLATIVA (CHILE)

Chile
Ejecutivo Diputados Senado Congreso
' % ':iobrg la % §obrf: la % §obrf: la % §0br§ la Total
Legislatura Ley legislacion Ley legislacion Ley legislacion Ley  legislacion 10 #
total aprobada total aprobada total aprobada total aprobada "
1990-1991 75 94,9 4 5,1 o 0,0 4 5,1 79
1991-1992 88 83,0 12 11,3 6 5,7 18 17,0 106
1992-1993 95 754 24 19,0 7 5,6 31 24,6 126
1993-1994 101 87,8 6 5,2 8 7,0 14 12,2 11§
1994-1995 109 73,2 25 16,8 15 10,1 40 26,8 149
1995-1996 96 82,1 13 11,1 8 6,8 21 17,9 117
1996-1997 53 76,8 14 20,3 2 2,9 16 23,2 69
1997-1998 54 83,1 7 10,8 4 6,2 11 16,9 65
1998-1999 51 77,3 10 15,2 5 7,6 15 22,7 66
1999-2000 44 65,7 10 14,9 13 19,4 23 34,3 67
2000-2001 49 79,0 7 11,3 6 9,7 13 21,0 62
2001-2002 54 78,3 8 11,6 7 10,1 15 21,7 69
2002-2003 59 78,7 5 6,7 I 14,7 16 21,3 75
Tabla 2.17: PARTICIPACION LEGISLATIVA (COLOMBIA)
Colombia
Ejecutivo Diputados Senado Congreso
% sobre la % sobre la % sobre la % sobre la
Legislatura Ley legislacion Ley legislacion Ley legislacion Ley legislacién 'iI'otal
total aprobada total aprobada total aprobada total aprobada V¢
1992 29 87,88 4 12,12 o 0,0 4 12,1 33
1993 38 52,78 18 25,00 12 16,7 30 41,7 72
1998 50 70,42 9 12,68 10 14,1 19 26,8 71
1999 41 66,13 9 14,52 10 16,1 19 30,6 62
2000 59 53,64 17 15,45 25 22,7 42 38,2 110
2001 29 42,65 9 13,24 27 39,7 36 52,9 68
2002 34 53,13 12 18,75 15 23,4 27 42,2 64
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Tabla 2.18: PARTICIPACION LEGISLATIVA (COSTA RicA)
Costa Rica
Ejecutivo Diputados
Tesldbatises ey % sobre la legislacion Le % sobre la legislacion ~ Total
total aprobada y total aprobada leyes
1995-1996 47 49,5 48 50,5 95
1996-1997 31 45,6 37 54,4 68
1997-1998 43 33,6 85 66,4 128
1998-1999 48 65,8 25 34,2 73
1999-2000 51 40,2 76 59,8 127
2000-2001 48 47,5 53 52,5 101
2001-2002 66 37,5 110 62,5 176
2002-2003 27 36,5 47 63,5 74
Tabla 2.19: PARTICIPACION LEGISLATIVA (ECUADOR)
Ecuador
Ejecutivo Diputados
Eegidlarnia Ley % sobre la legislacion Le % sobre la legislacion  Total
total aprobada y total aprobada leyes
1995-1996 6 23,1 20 76,9 26
1996-1997 6 15,4 33 84,6 39
1997-1998 16 21,9 57 78,1 73
1998-2000 12 15,2 67 84,8 79
2000-2002 15 23,1 50 76,9 65
Tabla 2.20: PARTICIPACION LEGISLATIVA (GUATEMALA)
Guatemala
Ejecutivo Diputados
Lslara Loy P RERIET Lo bR o
1996 71 49,0 47 32,41 145
1997 64 474 68 50,3 135
1998 67 65,0 35 34,0 103
1999 28 2,0 26 48,1 54
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Tabla 2.21: PARTICIPACION LEGISLATIVA (HONDURAS)

Honduras
Ejecutivo Diputados
T egislgiuia Ly % sobre la legislacion Ley % sobre la legislacion ~ Total
total aprobada total aprobada leyes
1997 131 574 91 40,0 228
1998 219 67,5 87 27,0 324
1999 112 54,4 84 40,7 206
2000 67 52,0 6o 46,5 129
Tabla 2.22: PARTICIPACION LEGISLATIVA (MEXICO)
México
Ejecutivo Diputados
Tegislohuta Ley % sobre la legislacién Le % sobre la legislacion ~ Total
total aprobada Y total aprobada leyes
1982-1985 151 92,1 13 7,9 164
1985-1988 186 83,4 37 16,6 223
1988-1991 82 62,6 49 37,4 131
1991-1994 133 80,1 33 19,9 166
1994-1997 83 76,9 25 23,1 108
1997-2000 36 20,8 137 79,2 173
2000-2003 50 21,3 185 78,7 235
Tabla 2.23: PARTICIPACION LEGISLATIVA (PANAMA)
Panawmid
Ejecutivo Diputados
Fegisliiute Ley % sobre la legislacion Ley % sobre la legislacion ~ Total
total aprobada total aprobada leyes
1994-1995 35 67,3 17 32,7 52
1995-1996 61 7752 18 22,8 79
1996-1997 33 61,1 21 38,9 54
1997-1998 56 69,1 25 30,9 81
1998-1999 8s 87,6 12 12,4 97
1999-2000 21 41,2 30 58,8 51
2000-2001 35 49,3 36 50,7 71
2001-2002 32 42,7 43 57,3 75
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Tabla 2.24: PARTICIPACION LEGISLATIVA (PERU)
Peri
Ejecutivo Diputados
Lepialarica iy % sobre la legislacion s % sobre la legislacion ~ Total
total aprobada total aprobada leyes
1995-1996 49 20,9 186 79,1 235
1996-1997 70 16,5 353 83,5 423
1997-1998 53 20,2 209 79,8 262
1998-1999 80 22,5 275 7755 355
1999-2000 75 38,9 118 61,1 193
2000-2001 90 20,5 350 79,5 440
2001-2002 173 14,6 1011 85,4 1184
2002-2003 139 25,8 400 74,2 539
Tabla 2.25: PARTICIPACION LEGISLATIVA (URUGUAY)
Uruguay
Ejecutivo Diputados Senado Congreso
. % §obrg la % §0br§ la % §obn'e la % §obrf: la Total
Legislatura Ley legislacion Ley legislacion Ley legislacion Ley legislacion I &
total aprobada total aprobada total aprobada total aprobada  “<Y*S
1995 61 57,0 36 33,6 10 9,3 46 43,0 107
1996 59 59,0 31 31,0 10 10,0 41 41,0 100
1997 84 67,2 35 28,0 6 4,8 41 32,8 125
1998 76 67,9 28 25,0 8 7 36 32,1 112
1999 42 75,2 9 15,3 8 13,6 17 28,8 59
2000 113 67,3 49 29,2 6 3,6 55 32,7 168
2001 102 65,4 37 23,7 17 10,9 54 34,6 156
2002 107 31,4 162 47,5 72, 21,1 234 68,6 341
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k absoluta de miembros)

( Rechaza veto (mayoria Acepta veto |

* Los proyectos de ley cuya iniciativa sea del Presidente de la Repiblica, del Supremo Tribunal

Federal y de los Tribunales Superiores se iniciardn en la Cadmara de Diputados.
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( Direccidn ejecutiva ]

Y

( Comisién (30 dias) )‘

[ Informe y dictamen )
Subcomisién (si el presidente | |
de la Comisién asi lo decide) ) Y
Positivo (unanime
Y o de mayoria)

Negativo (unanime
o de mayoria)

Vuelta a

Consulta de comisién
constitucionalidad
s : A 2&6.&5 te,
No aprobacién = oo
iscusion general

Rechazo del veto
(dos tercios total
miembros)

e

S

Acepta las propuestas de
modificacién del Ejecutivo
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( Secretaria )

Y
( Presidente )
Comisién )

Y
( Informe )

EC Comisién )
I:Q Informe )

| > Acepta objeciones

Rechazo de las (mayoria de los
objeciones (dos asistentes)

terceras partes de
los miembros

(Promulgacién )

A

Registro
oficial
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Secretaria

En caso de urgencia

Discusién en general

y en particular

Comisién

Dictamen

s B

Ni sanciona

ni veta

En caso de que el
veto sea por
inconstitucionalidad
Tribunal Supremo de
Justicia (15 dias)

oy y
* Es Es
( Supera el veto constitucional inconstitucional
X

- (Dos tercios de los
miembros)

Puede sancionar
el Presidente de
la Asamblea

Y
Acepta el
veto
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[Comisién (60 dias))

Y

( Informe dictamen )

[ No aprobado )(

Ni sanciona | —>» Sancion

ni veta

L( Veto total )
Y

-1 Acepta veto

Promulgacién por el

Rechazo del veto (dos Congreso

tercios total miembros)
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( Comisién

Y

( Dictamen )

( No aprobacién

Acepta veto

Rechaza el veto (dos tercios
de los votos)
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No se toma en e Si se toma en

consideracion consideracion

Comision

Puede sancionar el : B
Presidente de la ¥y Y

Asamblea Nacional
| Acepta el veto | [ Rechaza el veto (mitad
mas uno del total de

los miembros
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Y Y

G\nteproyecto de ley orgénica Proyectos de ley ordinarios
(Iniciativa de los legisladores)

! ¥
[ Secretaria General )
: C Pleno )
|—> Comisién

Desaprueba
Comisién de revision | Aprueba
y correccién de estilo

(Vo}vc[ a zo debatej... .................................................

’—H Desapruebaj
e

0

.

7

R

Y 1

( Veto parcial )

Para insistir un proyector de ley vetado total o parcialmente por el Presidente de la Repiiblica, se
requerira una votacién favorable nomenor de las dos terceras (2/3 partes de los legisladores que com-
ponen la Asamble Legislativa.
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Oficialia mayor (previa consulta con un miembro
de la mesa directiva)
I

Y
( Comisién (30 dias) ) )( Dictamen desfavorable )

. X " " :
)( Dictamen rechazo )
( Favorable )

Rech )
—>( Aprobacion ) )‘( cchazo

—»{ Oficina de relatoria y agendzD
*( Promulga )

|
§ .(N i promulga ni veta)

Puede promulgar:
el Presidente del Congreso o
el Presidente de la comisién

—)-C Observaciones )

Reconsideracion (mitad
mas 1 de los miembros
' »| legales del Congreso

é------)l-(z‘\mpta observaciones) ’ Si las observaciones son

parciales (se promulga la
parte no observada)

> Si las observaciones
son a la totalidad
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> | Aprobado

A \&Gnﬁ'mitahgggfgu en

e S
R

< - ]
Lb(ModificadonesD
X |

Acepta
modificaciones

Rechaza
modificaciones

Aprueba lo Rechaza lo

acordado por | * acordado por
la co la co

Lo

/ .
No insisten o ho cuentan

_con la mayoria suficiente

>(Sl el veto es total)
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Secretaria CO ( Comisién )

(No aprueba

No acepta
modificacién

Acepta
modificacion

Y Y Y

Aprueba Modifica Aprueba
proyecto CO proyecto CO nuevo proyecto

! !

No acepta Acepta
observaciones (tres observaciones
quintos presentes)

Rechaza
proyecto
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( Secretaria )
( Devolucién )‘ >[ Admisién ]

Comisién permanente

(30 dias)

[ Rechazo ) @pmbacién sin modificaciones) @probaci(’m con modiﬁcacionea

>[Inconsﬁmcionalida@

+CNO inconstitucionalidacD

Comisién (15 diasD

> Plomulga

Y
Rechazo del veto (dosj [Acepta las modificaciones
)

tercios total miembros del ejecutivo







CONCLUSIONES FINALES

Como se ha citado en diferentes ocasiones a lo largo del presente libro, el estu-
dio de los Parlamentos latinoamericanos ha sido objeto de un olvido histérico
motivado, en gran parte, por los efectos de la atencién académica de la denomina-
da preponderancia presidencialista y por el escaso desarrollo de la poliarquia en la
regién. La débil presencia se ha reflejado en la frecuente usurpacién del Poder
Legislativo por parte de dictaduras o de juntas militares cuando no por el domi-
nio absoluto por parte de partidos de vocacién hegemoénica que adulteraban las
funciones legislativas. Solamente tras el éxito de los procesos de transicién a la
democracia iniciados hace un cuarto de siglo es cuando los Parlamentos han
adquirido una centralidad incuestionable.

Ello coincide con el avance de la Ciencia Politica como disciplina que plantea
enfoques al estudio de los Parlamentos desde diferentes angulos a los llevados a
cabo por el Derecho y de los que este libro ha pretendido ser fiel reflejo. La adop-
cién de una visién neoinstitucional junto con el manejo de datos obtenidos de la
propia actividad parlamentaria producen resultados fecundos que son el hilo con-
ductor de las paginas anteriores.

En este libro se ha abordado el estudio de los Parlamentos latinoamerica-
nos bajo el supuesto de que éstos no pueden ser entendidos de forma aislada ya
que su funcionamiento esta profundamente vinculado a su posicién que les con-
fiere la forma de gobierno. De ahi que las funciones y el ejercicio de los Legis-
lativos estén marcados por la relacién que mantienen con su «contraparte»: el
Poder Ejecutivo. Es por esta razén por la que en el primer capitulo se introdu-
jeron las principales lineas teéricas desarrolladas en el estudio de las formas de
gobierno, centrandonos en el presidencialismo y tratando de reflejar las distin-
tas estructuras de incentivos generadas por esta forma de gobierno caracteristi-
ca de todos los paises latinoamericanos.
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El principal elemento que se considerd para el anilisis fue que en los sistemas
presidencialistas la divisién de poderes genera un esquema de interacciones que
conlleva que el Poder Ejecutivo y el Legislativo se necesiten mutuamente a la vez
que se controlen y compartan poder. En este esquema de gobierno, ambas ramas
poseen autonomia en su funcionamiento y tienen legitimidad propia lo que puede
provocar que cada una de ellas posea una agenda. El riesgo de los sistemas de gobier-
no con poderes separados esta en que se puede llegar al bloqueo en el proceso de
toma de decisiones si no se da la suficiente cooperacién con el otro lo cual gene-
ra el riesgo de que las politicas ptblicas no tomen forma. Desde el punto de
vista de los Poderes Legislativos esta forma de gobierno brinda mayores incenti-
vos para que éstos mantengan una posicién fuerte frente al Poder Ejecutivo ya
que, a diferencia de lo que ocurre en los sistemas parlamentarios, carece de esti-
mulos para sostener al Gobierno, que puede debilitarse en situaciones en las que
los legisladores disputen espacios de poder al Ejecutivo.

En los capitulos siguientes del libro, teniendo presente el contexto presiden-
cialista, se profundizé en las funciones clasicas de los Parlamentos (legislativa,
fiscalizadora y representativa) en un intento de revelar, a partir de los disefios ins-
titucionales, la manera en la que toman forma. De modo que se exploraron los
procedimientos a través de los cuales se expresan cada una de las funciones, inten-
tando plasmar el momento en que lo politico estd mas o menos presente asi como
los distintos escenarios que las reglas imponen para la actuacién politica, tanto del
Gobierno, como de los miembros del Poder Legislativo.

La sancion de las leyes es quiza la ocupaciéon mas conocida de los Parlamentos.
El objetivo del capitulo referente a la funcidn legislativa fue dirimir si las criticas
generalizadas acerca de la debilidad de la institucién parlamentaria en el cumpli-
miento de esa funcién son certeras. Para lograrlo se analiz6 el procedimiento
legislativo de los paises latinoamericanos, las actitudes de los diputados acerca de
esta funcién y datos sobre la actividad legislativa y el papel de los Parlamentos y
Gobiernos en la misma. Del examen del proceso legislativo latinoamericano se des-
prende que, ademas de otorgar la legitimacién que implica el necesario paso de las
leyes por el Parlamento, los Legislativos latinoamericanos poseen una gran variabi-
lidad en sus procedimientos. Esta variabilidad, si bien no es un impedimento para el
cumplimiento de su funcién legislativa, si genera escenarios distintos de actuacién
de los actores politicos, traducidos en mecanismos mas o menos arduos para ejercer
influencia sobre la legislacién, tal como queda reflejado en el capitulo.

Del anilisis de las actitudes de los diputados latinoamericanos se evidencié
que la funcién legislativa, en términos valorativos, no esta en crisis ya que es per-
cibida como muy relevante. Aunque no podemos concluir que la importancia
otorgada a la misma tenga como efecto inmediato un buen cumplimiento de sus
tareas legislativas si consideramos que es un indicador del esfuerzo con el que se
afronta la funcién. Pero los datos que ayudan, de forma mas esclarecedora, a concluir
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que es un error afirmar la crisis de la funcién legislativa de los Parlamentos pro-
vienen de la misma actividad legislativa.

La informacion acerca de la productividad desvel6, nuevamente, que existe
una enorme variedad en el volumen de iniciativas y proyectos que reciben los
Parlamentos latinoamericanos, marcada tanto por su tamafio, como por sus 16gi-
cas institucionales e histéricas y, en algunos casos, por los ciclos electorales y la com-
posicién partidista del Parlamento. Ademas, se comprobé que no hay un vinculo
claro en los paises entre la cantidad de proyectos de ley que se presentan y la can-
tidad que se aprueban. Es decir, el mayor volumen de iniciativas no se traduce en
un ntmero mayor de leyes aprobadas.

Los datos expuestos también revelaron que los legisladores presentan mas ini-
ciativas legislativas que los Gobiernos y que su éxito, medido a través del porcen-
taje de éstas que son aprobadas, es muy inferior al del Ejecutivo aunque, en
términos comparados, la tasa de éxito de los Ejecutivos latinoamericanos esta
alejada de la que consiguen los Gobiernos europeos. Sin embargo, al fijar el foco
de atencién en la participacién que el Legislativo y el Ejecutivo tienen en leyes
aprobadas descubrimos que el porcentaje que representan las leyes del Ejecutivo
sobre el total aprobado no es tan alto. Es mas, en algunos paises es ampliamente
superior el del Legislativo.

Consideramos que este capitulo ha ayudado a desmontar o, al menos, matizar
la idea de la preponderancia presidencial asi como la consideracion de que en los
Parlamentos latinoamericanos la funcion legislativa esta en crisis ya que los mis-
mos no actdian solamente como instancias ratificadores y legitimadoras de las leyes
sino que también participan y ejercen influencia en el proceso y la produccién
legislativa.

En lo referente a la funcién de control y a los instrumentos que los Poderes
Legislativos latinoamericanos poseen para ejercer la fiscalizacién del Gobierno, se
defendié la postura de que el control parlamentario es un control politico. Por
lo tanto se abordaron los procedimientos cuya puesta en marcha no sélo buscan
la sancién del cargo sometido a control sino también el debilitamiento politico del
Gobierno. El Parlamento puede ejercer control a través de todas las actividades
que realiza y necesita de la publicidad para lograr efectos, ya que el destinatario
tltimo son los ciudadanos que deciden a quien apoyan en las préximas elecciones.
Como toda accién del Poder Legislativo, el control parlamentario debe seguir un
procedimiento regulado institucionalmente y su puesta en marcha depende de
variables politicas como la composicién partidista del Parlamento o la filiacion
politica del Ejecutivo.

Se analizaron concretamente diez instrumentos de control a partir de los cua-
les se construyd un indice que expresa la capacidad potencial con la que cuen-
tan los Poderes Legislativos latinoamericanos para ejercer la fiscalizacién. No todos
los paises poseen todos los instrumentos de control y, en los casos en que estan
contemplados, hay elementos que potencian su poder como herramienta reflejando
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la existencia de diferencias entre los mismos. Los paises que han tenido reformas
instituciones recientes parecen poseer mayores prerrogativas para ejercerlo.

Para el analisis de la representacién politica nos hemos centrado en el factor
territorial con el fin de ofrecer una alternativa a los estudios centrados en los sis-
temas electorales y de partidos. El territorio como eje de anilisis dentro de los
esquemas de representacién no ha sido muy estudiado y cuando asi ha ocurrido se
han llevado a cabo investigaciones desde una perspectiva mis bien critica ya
que son analizados para mostrar los efectos de la sobre o subrepresentacion del
sistema electoral. Estimamos que es necesario retomar lo territorial a propdsito de
una serie de debates surgidos a raiz de la reforma de los modelos federales y de los
procesos de descentralizacion asi como ante la debilidad de otras formas de iden-
tidad politica. En estos escenarios, lo territorial emerge como una manera precau-
telar de los intereses de los grupos dentro del sistema politico o de conseguir
equilibrios dentro de los paises.

La revisién de las estructuras de representacion legislativa muestra con clari-
dad que los constituyentes de los distintos paises consideraron a la division territo-
rial para estructurar el sistema de representacién. Otra evidencia de la importancia
de los territorios como elemento de representacion esta en que los datos relativos
a las actitudes de los diputados y senadores sefialan una clara tendencia a dar
mayor relevancia a la representacién de los intereses tertitoriales que a la de los
partidos politicos. En practicamente ninguno de los paises estudiados, los distri-
tos estan formados a partir de la agrupacién de un nimero igual de ciudadanos
como criterio de «distritacion», sino que se opta por las unidades territoriales a
pesar del nimero dispar de habitantes con los que cuentan. Otra de las evidencias
de la presencia de lo territorial como unidad de representacién esta en la disposi-
cidn, ya sea constitucional o de ley organica, de dar un minimo de diputados a cada
uno de los distritos-territorios. Ademas, en los sistemas bicamerales se busca que
las dos Camaras diversifiquen su representacion a partir de diferenciar la forma en
la que se eligen los integrantes de cada una de ellas. Asi, se evidencié que las
Camaras de Senadores de los paises federales latinoamericanos actan como
Camaras de representacion territorial mientras que en los paises no federales resul-
ta interesante comprobar que existen Camaras Altas elegidas en un Gnico distrito
nacional, representando asi al conjunto de la poblacién y dejando la represen-
tacién de los intereses territoriales y poblacionales a las Cdmaras Bajas. En el
caso de los sistemas unicamerales la gran mayoria de las Cdmaras se integran a tra-
vés de criterios combinados de representacién siendo el pablacional y el territorial
los mas importantes.

El quinto capitulo fue introducido al estimar la importancia que adquiere la
Ley de Presupuestos como una de las politicas publicas, si no la mas trascenden-
tal, en la que intervienen el Poder Ejecutivo y el Legislativo. En el mismo se aborda
el proceso presupuestario desde tres apartados de naturaleza diferente: c6mo trans-
curre el proceso presupuestario en los paises latinoamericanos; el presupuesto con
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el que cuenta el propio 6rgano Legislativo y los elementos politicos y econémicos
que condicionan el proceso. Entre estos Gltimos se encuentran la situacién econé-
mica y la relacién mantenida por los paises con los organismos financieros inter-
nacionales, el juego de mayorias parlamentarias y el grado de disciplina partidista.
A estos factores limitadores se une la existencia de prerrogativas constitucionales
que preasignan gastos hacia determinados sectores como la educacidn, el territo-
rio o el Poder Judicial.

Sin embargo, el objeto central del capitulo fue el anélisis del papel que ejerce
el Poder Legislativo en el proceso presupuestario. Para lograrlo se puso el foco
de atencidn en las normas procedimentales, intentando desentrafiar el modo y
el grado en que el disefio institucional potencia o disminuye la influencia del
Parlamento en el proceso. Concretamente, se profundizé en ocho disposiciones
que acttan, bien limitando el poder relativo del Presidente o bien favoreciendo el
peso del Poder Legislativo. A partir de las mismas se construyé un indice que
capta la capacidad potencial del Parlamento para ejercer influencia en el proceso
presupuestario. Este indice desvela la existencia de grados diversos de poder rela-
tivo para intervenir en la negociacién presupuestaria, lo que demuestra, una vez
mds, que no existe un modelo tnico de Poder Legislativo en América Latina a
pesar de que todos los paises comparten la forma de gobierno presidencialista.
Ademas, el indice evidencia la existencia de dos factores que potencian enorme-
mente las posibilidades del Legislativo para influir en la Ley de Presupuesto, como
es la capacidad para reformarlo libremente y la imposibilidad del Presidente para
vetar el proyecto que apruebe el Parlamento. Ambos elementos hacen que el
poder de negociacién del Parlamento sea muy alto y que las modificaciones que
introduzca al presupuesto sean practicamente irrebatibles por parte del Gobierno.

En el capitulo también se abordaron los presupuestos con los que cuentan los
propios Parlamentos latinoamericanos. De este andlisis se extrae que la cantidad
que los paises dedican al presupuesto de sus 6rganos Legislativos guarda una rela-
cién muy fuerte con el niimero de legisladores. Sin embargo, la riqueza del pais
mantiene una relacién que si no se pondera puede llevar a conclusiones erréneas ya
que si bien en los paises con un Producto Interior Bruto (PIB) el presupuesto del
Parlamento es mayor, la riqueza relativa ponderada por el ntimero de habitantes
y captada a través del PIB per cdpita, no influye en la cantidad que los paises lati-
noamericanos destinan a sus Congresos. Es decir, los paises en los que habitan ciu-
dadanos con mayores niveles de riqueza relativa no coinciden con los paises
que destinan una mayor partida presupuestaria al Parlamento.

Como una forma de adentrarnos en la estructura interna del legislativo, el dlti-
mo capitulo del libro analiza el papel de las comisiones legislativas. Nos ocupamos
de ellas porque son el elemento organizativo mas importante del trabajo parlamen-
tario. El andlisis se centré en las comisiones permanentes descubriendo, una vez
mads, que las caracteristicas de las mismas y su funcionamiento presentan una gran
diversidad que dificulta su clasificacién. El elemento fundamental que potencia el
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peso de las comisiones en los Parlamentos es si sus decisiones son vinculantes y
esto es establecido en muy pocos paises. La forma de integracién de las comisio-
nes pone en evidencia que si bien en los reglamentos de los paises se recoge la
necesidad de contemplar la proporcionalidad politica de las Camaras, también es
muy importante, si no més, la capacidad de los grupos parlamentarios para impo-
ner su criterio en la composicién, al ser las comisiones un elemento de distribu-
cién del poder muy fuerte. En relacién al nimero de miembros y.al nimero de las
comisiones, en América Latina encontramos que no hay relacion entre el nimero
de comisiones y el tamafio de las Camaras de modo que las Cdmaras con mas legis-
ladores no tienen necesariamente un mayor nimero de comisiones permanentes.
Sin embargo, si existe una relacién entre el nimero de legisladores de una Cdmara
y el promedio de legisladores que integran las comisiones.

El trabajo presentado es un esfuerzo en el avance del estudio de los Parlamen-
tos latinoamericanos desde una perspectiva comparada. Consideramos que en el
mismo se ha expuesto un rico mapa de la forma en que los Poderes Legislativos
afrontan sus distintas funciones desde una perspectiva procedimental lo cual supo-
ne un avance en un campo cargado de trabajos elaborados a partir de elementos
no contrastados. A su vez, los resultados expuestos buscan ser tiles, tanto para
futuros estudios de corte mas analitico como para la apertura de nuevas lineas de
investigacion.

En este sentido, aunque el libro se ha referido tinicamente a Parlamentos en
Gobiernos presidencialistas, se ha observado que la forma de gobierno marca cier-
tas tendencias en el comportamiento de los legisladores y de la institucién en si.
Lo cual hace pertinente avanzar en la realizacién de estudios comparados con el
objeto de descifrar si los Legislativos se diferencian o no de acuerdo a la forma de
gobierno y c6mo ésta determina su funcionamiento y rendimiento.

También parece oportuno un analisis mas minucioso de los indices elaborados
a partir de los procedimientos de control parlamentario y del proceso presupues-
tario, asi como de la actividad y proceso legislativo. El cruce de éstos con datos de
la actividad y rendimiento parlamentario puede revelar cémo los actores politicos
se adaptan a los distintos escenarios asi como descubrir si su interaccién es con-
flictiva o cooperativa.

Otra linea de investigacién para futuros estudios que la obra deja abierta es el
andlisis de lo territorial como una identidad politica representada en el
Parlamento. El libro se ha limitado a mostrar su relevancia, pero seria recomen-
dable desarrollar una agenda de investigacién que examine si lo territorial tiene
consecuencias en el funcionamiento y tipo de politica piblica que genera el
Legislativo. También parece conveniente contrastar si lo territorial toma fuerza
frente a otros criterios de representacién como los partidos politicos o el analisis
acerca de si la identidad electoral-territorial es previa, o més bien se ha ido forta-
leciendo y ganando espacio entre los ciudadanos después de que los territorios se
convirtieran en espacio de poder politico.
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Otro posible anélisis que surge del estudio de las comisiones legislativas es el
impacto que tienen las estructuras internas del Legislativo como mecanismo de redis-
tribucién del poder entre los grupos parlamentarios. Esta redistribucién puede
llegar, incluso, a alterar la correlacién de poder entre fuerzas politicas con poste-
rioridad a las elecciones al potenciar o limitar la capacidad de maniobra de ciertos
sectores politicos.

Para finalizar queremos rescatar la relevancia de este tipo de trabajos ya que
en contextos como el actual, en que muchos paises latinoamericanos atraviesan
por situaciones de inestabilidad institucional, la bisqueda de escenarios adecua-
dos para la cooperacién entre el Ejecutivo y el Legislativo parece no sélo relevan-
te sino necesaria para evitar bloqueos en los procesos de toma de decisiones por
parte del Gobierno y las consecuentes crisis politicas que éstos generan.
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