CariftuLo V

El papel de los Parlamentos
latinoamericanos en el proceso
presupuestario

I. INTRODUCCION

El presupuesto, definido de forma amplia, es la prevision de ingresos y gastos
de una organizacion, ya sea ésta publica o privada y el «proceso presupuestario es la
traslacién de recursos financieros en propédsitos humanos. Se trata, por tanto, de
un mecanismo para formular elecciones entre gastos alternativos» Wildavsky
(1964). Centrandonos en el Presupuesto General del Estado éste es el principal ins-
trumento de asignacion de recursos ptblicos lo que hace que el proceso de elabo-
racién, aprobacion y ejecucion sea relevante para el funcionamiento de un sistema
politico. Ademads estd configurado por aspectos tanto politicos, como econémicos
y juridicos.

Desde el punto de vista politico, es un claro instrumento de control del Poder
Legislativo sobre el Ejecutivo, convirtiéndose en un elemento de equilibrio entre
poderes y de distribucién de competencias dentro del Estado constitucional. En el
aspecto econdémico representa la concrecién del plan econdémico del grupo politi-
co en el poder para un periodo de tiempo y, en el ambito juridico, constituye una
previsién normativa con tramite y aprobacién parlamentaria.

El presupuesto surge de un proceso de negociacién que responde a la interac-
ci6én de diferentes actores con distintos niveles de responsabilidad y participacion.
Estos niveles dependen, entre otros factores, de las caracteristicas instituciona-
les del sistema politico (Sanguinetti, 2001), como el tipo de relacion entre los Poderes
del Estado y el grado de separacién entre los mismos. Este hecho es de una gran
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relevancia al delimitar el papel que ocupan el Gobierno y el Poder Legislativo en
el proceso de produccién de politicas publicas y, por ende, en el presupuesto.
Como ya se dijo en el primer capitulo de este libro, el presidencialismo es la forma
de gobierno que hace efectiva la separacién de poderes y que, en asuntos de dise-
o de politicas pablicas, lleva implicito el riesgo de la «separacién de propdsitos»
(Haggard y Mc Cubbins, 2001). Si bien es cierto que desde los origenes de las
democracias, la aprobacién de los presupuestos es un acto para el que se necesita
el beneplacito de los Legislativos, hay claras diferencias en el papel que éstos poseen
de acuerdo con la forma de gobierno. En los regimenes parlamentarios el Gobier-
no surge de una mayoria legislativa, lo cual hace suponer que el presupuesto que
envia el Gobierno al Parlamento contiene ya la posicién del partido o partidos
mayoritarios, mientras que en los presidencialistas, la «legitimidad dual» que da la
elecciéon separada de cada uno de los poderes, implica una negociacién mas com-
pleja entre los intereses del Ejecutivo y los integrantes del Legislativo.

En este capitulo nos centraremos en el proceso presupuestario con el objeto de
analizar el peso que mantienen tanto el Gobierno como el Legislativo. La intencion
es mostrar el esquema de las interacciones que se establecen entre ambos poderes
en los sistemas presidencialistas latinoamericanos y ofrecer una exploracién sobre
las consecuencias politicas que éste genera. No es nuestro fin realizar un andlisis
técnico o juridico del tema sino delimitar dentro del sistema de normas institucio-
nales de cada pais el papel que los Parlamentos asumen en dicho proceso.

Para ello, en la primera parte del capitulo expondremos algunos elementos de
estudio con el fin de contextualizar el anélisis. A continuacidn se aborda, de mane-
ra comparada, el marco institucional establecido por las Constituciones y regla-
mentos latinoamericanos. Concretamente, nos centramos en las disposiciones que,
aunque no son estrictamente reglas que marcan la relacién entre los poderes, si
limitan la discrecionalidad de los Gobiernos en la elaboraciéon del presupuesto.
Tras ello, nos adentramos especificamente en el tratamiento del presupuesto: en su
formulacién, presentacién ante el Parlamento, sus plazos de tratamiento y aproba-
cidn, en las atribuciones que el Legislativo posee para su modificacidn, en las dis-
posiciones en caso de no aprobacién del proyecto por parte del Congreso y en el
veto presidencial al proyecto aprobado por el Legislativo. A partir del examen de
estos factores se ha elaborado un indice con el que hemos intentado captar la capa-
cidad de influencia potencial del Poder Legislativo en cada pais latinoamericano.
Para finalizar se analizan los propios presupuestos de los Parlamentos latinoameri-
canos desde una perspectiva comparada y se presentan algunas conclusiones y
reflexiones para futuros estudios.
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II. EL PROCESO PRESUPUESTARIO

El presupuesto es la herramienta macroecondémica a partir de la que se deter-
mina el comportamiento de variables tales como el déficit fiscal o el manejo de la
deuda piblica, lo cual da cuenta del enorme impacto que tiene en la economia nacio-
nal de un pafs. Asimismo, como se ha mencionado anteriormente, es un instrumen-
to politico en el que a través de una transaccién se asignan los recursos y las
inversiones publicas en los distintos sectores® (Tommasi, 1998). En esta transac-
cién intervienen, por parte del Legislativo, los representantes y por parte del
Ejecutivo, los distintos ministros, bajo la coordinacién de los de Finanzas,
Hacienda o de Economia. Estos actores'99, se enfrentan a un problema de recur-
sos comunes (generalmente escasos) e intereses de asignacién diferentes. Por un
lado, los legisladores tenderan a responder a las demandas de sus partidos politi-
cos y a favorecer programas que, a pesar de obtener recursos del conjunto del pais,
beneficien a sus distritos. Por otro lado, los ministros buscaran favorecer las poli-
ticas publicas de sus respectivas areas lo que implica que compitan entre ellos para
lograr una mayor asignacién presupuestaria. Por Gltimo, es de suponer que el
ministro de Economia tienda a buscar, ademas de la estabilidad macroeconémica,
la disciplina fiscal.

Los factores que interfieren en la formulacién del proceso presupuestario,
como en toda politica publica, determinando el éxito o fracaso en su implementa-
cién son mdltiples. Pueden estar contenidos en el propio proceso institucional,
administrativo y financiero, o surgir del contexto politico y socioeconémico donde
estan siendo implementados. Pueden, ademads, ser externos a este proceso, ubican-
dose en un ambito histérico mas amplio. Lo que nos interesa es que se muestran
como condicionantes de la forma y de la intensidad del acceso de los diferentes
actores al proceso de implementacién de las politicas pablicas (Cavalcanti y Maia,
2000). En este trabajo abordaremos en profundidad los factores normativos que
marcan la relacién entre Gobiernos y Congresos pero es necesario anotar, aun-
que sea brevemente, cuatro elementos que estdn interviniendo en el proceso de
negociacion del presupuesto en América Latina.

El primero de ellos es la coyuntura macroeconémica y la situacién financiera
del Estado. En un contexto de alta inflacién o de elevada inestabilidad en el finan-
ciamiento del Estado, la planificacién presupuestal es forzada por las circunstan-
cias y por la incertidumbre por lo que la intervencién del Poder Legislativo en las
etapas del proceso presupuestario tiende a ser escasa (Rodriguez y Bonvecchi,
2004: 16). Existe otro factor externo de una importancia crucial en los paises latino-
americanos como es la relacién mantenida, a lo largo de las tltimas décadas, con los
organismos financieros internacionales. Esta relacion ha mermado la discrecionalidad

198 Todo ello hace que la existencia de problemas en torno a su aprobacién puedan llevar, inclu-
so, a una parilisis institucional (Mustapic y Llanos: 2000).

199 Siguiendo el enfoque econémico sostenido por Alesina, Hausmann, Hommes y Stein (1999).
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que los Gobiernos poseen para elaborar el contenido de los presupuestos. La
influencia de organismos como el Fondo Monetario Internacional o el Banco
Mundial sobre la politica econdémica es una constante debido principalmente a
las recurrentes crisis econémicas por las que han atravesado la mayoria de los pai-
ses de la regién asi como a la carencia de ingresos fiscales y a la enorme deuda
adquirida. Este hecho ha llevado a la solicitud de créditos a distintas instancias las
cuales, generalmente, sujetan la concesién de los mismos al establecimiento de
politicas de control del gasto publico y de equilibrio fiscal, a la vez que llevan a
los paises a un circulo vicioso al generar mas endeudamiento.

El tercer elemento es un factor politico indispensable para comprender la rela-
cién que se establece entre el Poder Legislativo y los Gobiernos en la negociacion
del presupuesto como es la existencia de mayorias parlamentarias. En aquellas
legislaturas en las que el Poder Ejecutivo no cuenta con suficiente apoyo legislati-
vo aumenta la probabilidad de tener dificultades para balancear el presupuesto
ptblico y para que éste salga adelante tal y como es presentado ante el Congre-
so por el Ejecutivo. La lgica contraria se da cuando el Gobierno tiene mayoria en
el Parlamento, bien porque es superior el nimero de los legisladores de su mismo
partido politico o bien porque existe una coalicién que le apoya. En estos casos, el
Ejecutivo tiene més probabilidades de sacar adelante el presupuesto tal y como lo
presenta ante el Parlamento. Esto no quiere decir que la presencia de mayoria par-
lamentaria asegure al Ejecutivo un manejo sin sobresaltos del presupuesto pablico
ni el apoyo incondicional de los legisladores para instrumentar los ajustes necesa-
rios en el presupuesto. Es aqui donde interviene la cuarta variable de caracter poli-
tico, la disciplina de los legisladores de un mismo partido. De poco le sirve al
Ejecutivo contar con mayoria en el Congreso si en el momento de aprobacién
del presupuesto los legisladores votan en contra o se abstienenz°°,

II1. LAS REGLAS DEL PROCESO PRESUPUESTARIO

Antes de abordar en profundidad las caracteristicas normativas establecidas
para el proceso presupuestario en los paises latinoamericanos cabe precisar que
éstas generan diversos escenarios en las relaciones de los actores. Alesina,
Hausmann, Hommes y Stein (1999) las han clasificado a través de dos categorias.
Por un lado, estarian las relaciones jerdrquicas, en las que entrarian los casos en que
el poder en materia presupuestaria estd concentrado en el ministro de Finanzas al
interior del Gabinete y, por lo tanto, en el Ejecutivo frente al Legislativo. El otro
tipo de relaciones, colegiadas, se produce en aquellos paises en los que las normas
tienden a repartir el poder de forma mas equilibrada entre los actores. Ejemplos de

200 Para profundizar en el tema de la disciplina partidista en América Latina pueden consultarse
los trabajos de Carey (1999), (2001), Carey y Shugart (1995), Jones (2001), Mainwaring y Pérez Lifidn
(1997), Morgenstern (2004), Nacif (2002), Ugalde (2002) y Garcia Montero y Marenghi (2003).
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este tipo de relaciones se pueden dar en las distintas fases del proceso presupues-
tario. En la elaboracién de los presupuestos, en los paises en los que priman las
normas jerarquicas, los ministros de gasto reciben topes que deben respetar, mien-
tras que en los paises con relaciones colegiadas, cada ministro de gasto elabora su
propio presupuesto y luego se negocia en forma conjunta en el Gabinete. En cuan-
to a la aprobacion, en los sistemas jerarquicos, el Congreso puede modificar la
composicion del gasto pero no incrementar el déficit o el gasto total, mientras que
en los colegiados, el Congreso no tiene restricciones en cuanto a las modificacio-
nes que puede proponer.

Respecto a la fase de ejecucion del presupuesto, en los paises en los que pri-
man normas de corte mds jerarquico el Ejecutivo puede recortar el gasto en forma
unilateral si los recursos son menores a lo proyectado, mientras que en los colegia-
dos el Congreso tiene iniciativa para proponer el incremento en el presupuesto atin
después de su aplicacion.

Para adentrarnos en el objetivo que nos planteamos en este trabajo, las siguien-
tes paginas abordan, de forma comparada, los disefios que las Constituciones y
reglamentos establecen para las distintas etapas del presupuesto. A lo largo del tra-
bajo trataremos de establecer cuiles marcan escenarios mas proclives a las relacio-
nes colegiadas y a la participacién del Legislativo y cudles pautan relaciones de
corte jerarquico con predominio del Poder Ejecutivo.

IIL.i.  Disposiciones constitucionales no procedimentales

Hay algunos elementos previos contenidos en las normas de cada pais que regu-
lan el presupuesto pero que no intervienen en la interaccién que se establece entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo en el proceso presupuestario. Uno de ellos es la
vigencia del mismo. En la mayoria de las democracias del mundo el presupuesto es
elaborado para un periodo fijo de tiempo que suele ser de un afio. Asi es estableci-
do en todos los paises latinoamericanos, la tnica excepcion es Uruguay (art. 214,
CROU) donde el periodo de vigencia del presupuesto es de cinco afios coincidiendo
con el periodo presidencial. Sin embargo, esta contemplada la realizacion de modi-
ficaciones anuales a través de las llamadas «rendiciones de cuentas»2°r,

Otra de las caracteristicas previstas en algunos ordenamientos constitucionales
pero que no es estrictamente una regla procedimental es la disposicién en torno al
equilibrio presupuestario2°z. En América Latina, hay cinco paises que contemplan

201 ].a restriccion mds importante establecida para las rendiciones de cuentas es que no se pue-
den realizar cambios un afio antes de las elecciones generales para evitar distorsiones que afecten al
proceso.

202 Los economistas ortodoxos consideran que la regla de oro del buen gobierno es el equilibrio
presupuestario, pues ello evita que la accién del Estado distorsione las decisiones marginales de los
agentes econémicos. Estiman que el mejor presupuesto es el neutral, y que para tal efecto es menester
lograr y mantener el equilibrio de las finanzas puablicas. Sin embargo existen criticas hacia la postura
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que los gastos deben estar equilibrados con los ingresos: Costa Rica203, El Salvador204;
Panamaz©s, Per2°6 y Venezuela2°7, Si bien, la introduccién de este tipo de reglas,
puede ser beneficiosa econémicamente y favorecer que el pafs tenga unas finanzas
saneadas, coincidimos con Gutiérrez, Lujambio y Valadés (2001: 27-28), en que el
equilibrio debe ser una decisién politica, contenida en un programa de gobierno y
susceptible, por ende, de ser apoyada por los ciudadanos en cada proceso electo-
ral y no formar parte de una definicién constitucional. Algo similar ocurre con la
obligatoriedad del pago de la deuda de los paises, reconocida constitucionalmen-
te en tres paises Bolivia, Honduras y Per2°8. Ya hemos mencionado la enorme
deuda que acumulan muchos paises latinoamericanos y que limita, en muchos
casos, la capacidad para realizar asignaciones en el presupuesto. Esta realidad se ve
reforzada si el pago es constitucionalmente obligatorio y no sujeto al contexto poli-
tico o econdmico del pais. Por ello, creemos mas correcto que la decisién sobre el
pago y la cantidad destinada al mismo, tal como ocurre en la mayoria de paises lati-
noamericanos corresponda al Poder Ejecutivo con la ratificaciéon del Parlamento.

Un dltimo elemento a tomar en cuenta, presente en la Constitucién de algu-
nos paises, pero que no afecta directamente a la interaccién entre Gobierno y
Parlamento es la existencia de asignaciones presupuestarias predeterminadas para
ciertos sectores. Estas preasignaciones estipulan qué porcentaje del gasto presu-
puestario debe dedicarse a un rubro aunque también hay casos que, de forma
menos rigida, sefialan sectores de atencion prioritaria sin llegar a fijar montos. La
existencia de estas previsiones normativas es un limite mas al disefio que el

de buscar el equilibrio presupuestario sosteniendo que el presupuesto equilibrado no necesariamente
es neutral, pues ello depende, entre otras cosas, de la forma en que es financiado.

203 E] presupuesto ordinario comprende todos los ingresos probables y todos los gastos autoriza-
dos, de la Administracién Puablica, durante el afo econémico. En ningtin caso el monto de los gastos
presupuestados podra exceder el de los ingresos probables. Las municipalidades y las instituciones
auténomas observaran las reglas anteriores para dictar sus presupuestos (art. 176, CPCR).

204 El Organo Ejecutivo, en el ramo correspondiente, tendré la direccion de las finanzas pablicas
y estard especialmente obligado a conservar el equilibrio del presupuesto, hasta donde sea compatible
con el cumplimiento de los fines del Estado (art. 226, CPES).

205 En el presupuesto, elaborado por el Organo Ejecutivo, los egresos estaran equilibrados con
los ingresos (art. 267, CPRP).

206 E] proyecto presupuestario debe estar efectivamente equilibrado (art. 78, CPP).

207 La gesti6n fiscal estara regida y serd ejecutada con base en principios de eficiencia, solvencia,
transparencia, responsabilidad y equilibrio fiscal. Esta debe equilibrarse en el marco plurianual del
presupuesto, de manera que los ingresos ordinarios deben ser suficientes para cubrir los gastos ordi-
narios (art. 311, CRBV).

208 En Bolivia, la deuda publica est4 garantizada. Todo compromiso del Estado, contraido con-
forme a las leyes, es inviolable (art. 150, CPB). En Honduras son obligaciones financieras del Estado: 1.
Las deudas legalmente contraidas para gastos corrientes o de inversion, originadas en la ejecucién del
Estado y 2. Las demas deudas legalmente reconocidas por el Estado (arts 353, CRH). Se especifica que
el Estado solamente garantiza el pago de la deuda pablica, que contraigan los Gobiernos constitucio-
nales, de acuerdo con la Constitucién y las leyes (art. 356, CRH). Por dltimo, en Per, no puede apro-
barse el presupuesto sin partida destinada al servicio de la deuda publica (art. 78, CPP).
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Gobierno puede realizar del presupuesto. Si bien la inclusién constitucional de
preasignaciones suele estar inspirada en la bisqueda de equidad y la proteccién
de sectores ptblicos pueden convertirse en un obstaculo para la distribucién de los
recursos e, incluso, en casos extremos donde no hay suficientes ingresos para hacer
frente a estas preasignaciones, pueden llegar a darse violaciones constitucionales,
aceptadas tacitamente por los sectores implicados en el proceso politico lo cual, a
largo plazo, conlleva cierta deslegitimacién de las normas como forma de conviven-
cia politicaz?9. No es objeto de este trabajo buscar en las leyes de presupuestos de
los paises latinoameriacanos si se cumplen estas preasignaciones o no pero si que-
remos apuntar que en muchos casos es dificil, sino imposible, su cumplimiento.

El sector educativo es uno de los mas favorecidos en América Latina por este
tipo de disposiciones (ver tabla s5.1). El caso mas extremo es el de Ecuador (art. 71,
CPE) donde se asigna a la educacién una cantidad que no puede ser inferior al 30%
de los ingresos corrientes totales del Gobierno central?°, Ademis, se establece
que el Estado debe incrementar anualmente y de manera obligatoria, de acuerdo
con el crecimiento de los ingresos del Gobierno, el monto asignado (art. 78, CPE).
En cantidad prefijada le sigue el caso paraguayo, cuyo texto constitucional otorga
ala educacion el 20% de los gastos de la administracién central, excluidos los prés-
tamos y donaciones.

En todas las Constituciones centroamericanas, también aparece contemplado
el presupuesto publico para la educacién, bien a través de un porcentaje preasig-
nado (Guatemala, Honduras y Nicaragua) o bien como gasto garantizado y/o prio-
ritario (Costa Rica, El Salvador y Panama). Asi, en Guatemala se da prioridad a la
Universidad de San Carlos, a la cual le corresponde una asignacién no menor
del 5% del presupuesto, habiéndose de procurar un incremento presupuestario al
aumentar su poblacién estudiantil o al mejoramiento del nivel académico (art. 84,
CPG) asimismo al nivel de ensefianza media le corresponde una asignacion no infe-
rior del 5% del presupuesto ordinario (art. 79, CPG)2™; en Honduras (art. 161, CRH)
a la Universidad Nacional Auténoma se le concede una asignacién que no puede
ser inferior al 6% del presupuesto. En Nicaragua, las universidades y los centros

209 Queremos dejar constancia de que el fenémeno de las preasignaciones presupuestarias tam-
bién estd incluido en las leyes secundarias de los paises. A pesar de que somos conscientes de la impor-
tancia de estos elementos en el proceso presupuestario, en este trabajo no se tomarén en cuenta ya que
nuestro interés principal es el modelo de interaccién entre poderes.

20 En Ecuador desde el retorno a la democracia nunca se ha llegado a asignar este porcentaje al
sector educativo, haciendo que los presupuestos sean siempre inconstitucionales. Los actores politicos
son conscientes de la imposibilidad de cubrir este monto sobre todo si se tiene en cuenta que las asig-
naciones a la deuda externa han llegado hasta cerca del s0% lo que deja pricticamente sin recursos al
Estado.

2t En Guatemala, ademis, el fomento de la educacién fisica y del deporte es considerado como
un deber del Estado y para ello estd contemplado en la Constitucién destinar una cantidad no menor
del 3% del Presupuesto General de ingresos ordinarios. De tal asignacion el 50% se destinara al sec-
tor del deporte federado a través de organismos rectores, el 25% a educacién fisica, recreacion y
deportes escolares y el otro 25% al deporte no federado (art. 91, CPG).
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de educacién técnica superior reciben el 6% del presupuesto general. Ademas, el
Estado puede otorgar aportaciones adicionales para gastos extraordinarios (art.
125, CPN).

En Costa Rica (art. 85, CPCR)?%2, El Salvador (art. 61, CPES)?3 y Panama (art.
100)2%4, si bien la Constitucién no cita expresamente el porcentaje asignado si se
contempla la obligacién de establecer en el presupuesto las partidas para sostener
la educacién. Al igual ocurre en Perti donde «se da prioridad a la educacién en la
asignacion de recursos ordinarios del presupuesto de la Republica» (art. 16, CPP) y
en Venezuela, donde la Constituciéon manifiesta que la educacién es un area de
inversién prioritaria para el Estado (art. 103; CRBV).

En cuanto a las previsiones de gasto en funcién del territorio son numerosos
los paises que establecen alglin tipo de regulacién para la distribucién. Asi, la
Constitucion de Argentina (art. 75, CNA) sefiala que habra una «ley convenio» que
establecera el régimen de coparticipacién de las contribuciones entre la nacién y
las provincias. La ley de coparticipacién se convierte en una limitacién al momen-
to de disefiar los presupuestos ya que a través de ella preasigna una buena parte de
los ingresos nacionales. Con un esquema menos rigido que en el caso anterior,
Colombia cuenta con un «Sistema General de Participaciones» a través del cual se
distribuyen los recursos del Estado entre las distintas subunidades politico admi-
nistrativas del territorio. El monto del Sistema General de Participaciones de los
departamentos, distritos y municipios se incrementa anualmente en un porcentaje
igual al promedio de la variacién porcentual que hayan tenido los ingresos corrien-
tes de la nacién?'s durante los 4 afios anteriores, incluida la correspondiente al
aforo del presupuesto en ejecucion (arts. 357-364, CPC).

En otros paises, como Chile, Brasil y Pert, la Constitucién estipula que el gasto
por regiones debe responder a criterios de equidad o de reduccién de desigualda-
des. Asi, en Chile la Constitucién contempla que la distribucién entre regiones res-
pondera a criterios de equidad y eficiencia, tomando en consideracién los programas

2z E] Estado dotara de patrimonio a la Universidad de Costa Rica, al Instituto Tecnolégico de
Costa Rica, la Universidad Nacional y la Universidad Estatal a Distancia y les creara rentas propias,
independientemente de las originadas en estas instituciones. Ademas mantendr4, con las rentas actua-
les y con otras que sean necesarias, un fondo especial para el financiamiento de la Educacién Superior
Estatal (art. 85, CPCR).

23 Se consignaran anualmente en el presupuesto del Estado las partidas destinadas al sosteni-
miento de las universidades estatales y las necesarias para asegurar y acrecentar su patrimonio (art.
61, CPES).

214 Para hacer efectiva la autonomia econémica de la Universidad, el Estado la dotari de lo indis-
pensable para su instalacién, funcionamiento y desarrollo futuros (art. 100, CPRP).

215 Para efectos del cilculo de la variacién de los ingresos corrientes de la nacién estaran exclui-
dos los tributos que se arbitren por medidas de estados de excepcion, salvo que el Congreso, durante
el afio siguiente les otorgue el caricter permanente. Los municipios clasificados en las categorias cuar-
ta, quinta y sexta, de conformidad con las normas vigentes, podran destinar libremente, para inversién
y otros gastos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta un 28% de los recur-
sos que perciban por concepto del Sistema General de Participaciones de los departamentos, distritos
y municipios, exceptuando los recursos que se destinen para educacién y salud (art. 357, CPC).
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nacionales de inversion correspondientes. La asignacion de tales gastos al interior
de cada regién corresponderi al Gobierno regional (art. 104, CPCH). En Brasil, la
Carta Magna indica que la ley de presupuesto debe reducir las desigualdades entre
regiones, de acuerdo con un criterio demografico (art. 165, CRFB). En el Gltimo
de estos paises, Per, la Constitucién establece que «el presupuesto asigne equi-
tativamente los recursos publicos, su programacion y ejecucién responden a los
criterios de eficiencia de necesidades sociales basicas y de descentralizacion.
Corresponden a las respectivas circunscripciones, conforme a ley, recibir una par-
ticipacién adecuada del total de los ingresos y rentas obtenidos por el Estado en la
explotacién de los recursos naturales en cada zona en calidad de canon» (art. 77, CPP).

Hay otros paises en los que se preasigna un porcentaje del presupuesto a las
regiones. Asi ocurre en Guatemala donde el 10% del presupuesto general de ingre-
sos ordinarios corresponde a las municipalidades del pais (art. 257, CPG)216. Este
mismo porcentaje es el establecido en Costa Rica para las corporaciones municipa-
les (art. 170, CPCR). Por su parte, en Ecuador las asignaciones a los organismos del
régimen seccional auténomo no pueden ser inferiores al 15% de los ingresos
corrientes totales del presupuesto del Gobierno central (art. 232, CPE). En relacién
a la division territorial de los paises latinoamericanos cabe resaltar que en la Gltima
década, en varios paises, se han adoptado leyes de descentralizacién a través de las
cuales quedan fijados porcentajes del presupuesto para los Gobiernos locales o
territoriales. En este trabajo nos ocupamos solamente de lo establecido por las
Constituciones y, por ello, no nos adentraremos en este punto pero no querfamos
dejar de mencionarlo?7.

El Poder Judicial es otro de los rubros favorecidos con asignaciones predefini-
das aunque el monto destinado al mismo no llega nunca al porcentaje de gasto que
constitucionalmente pertenece al sector educativo. Asi Costa Rica asigna al Poder
Judicial una suma no menor del 6% de los ingresos ordinarios calculados para el
afio econémico (art. 177, CPCR)28, igual porcentaje es el establecido en El Salva-
dor para el Organo Judicial (art. 172, CPES). En Guatemala la cantidad no puede ser
menor del 2% del presupuesto de ingresos ordinarios del Estado (art. 213, CPG);
en Honduras, le corresponde el 3% del presupuesto de ingresos netos, excluidos
los préstamos y donaciones (art. 377, CRH); en Panamé, el presupuesto del Organo

~ Judicial no puede ser inferior, en conjunto, al 2% de los ingresos corrientes del

u6 Este porcentaje deberi ser distribuido en un 90% para programas y proyectos de educacion,
salud preventiva, obras de infraestructuras y servicios publicos que mejoren la calidad de vida de los
habitantes. El 10% restante puede ser utilizado para financiar gastos de funcionamiento (art. 257, CPG).

u7 Entre los paises que han adoptado nuevas leyes de descentralizacién quizé el ejemplo mas
conocido es el de la «Ley de Participacion Popular» boliviana donde se preasigna el 20% del presu-
puesto a los Gobiernos locales.

28 Sin embargo cuando esta suma resultare superior a la requerida para cubrir las necesidades
fundamentales presupuestadas por ese Poder, el departamento incluiri la diferencia como exceso, con
un plan de inversion adicional, para que la Asamblea Legislativa determine lo que corresponda (art.
177, CPCR).
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Gobierno Central (art. 211, CPRP)2%9, En Paraguay la cantidad asignada no puede
ser inferior al 3% del presupuesto de la administracion central (art. 249, CRP) y,
por Gltimo, en Venezuela el Estado establece para el sistema de justicia una par-
tida anual variable, no menor del 2% del presupuesto ordinario nacional, el cual
no podra ser reducido o modificado sin autorizacién previa de la Asamblea (art.
254, CRBV).

Por altimo, el gasto social es contemplado tan sélo por la Constitucion colom-
biana la cual establece, a través de uno de los componentes del paquete presupues-
tario llamado Ley de Apropiaciones, que el presupuesto debe contener un
apartado sobre el gasto social y que éste en ninglin caso podri ser inferior al del
ejercicio anterior. También se especifica que el gasto social tiene que ser prioritario
sobre los otros, con excepcién de las situaciones de emergencia (art. 350, CPC).

Tabla s.1: PAfSES CUYAS CONSTITUCIONES ESTABLECEN ASIGNACIONES PRESUPUESTARIAS

Asignaciones al Asignaciones Asignaciones al Asignaciones
territorio a la educacion Poder Judicial sociales
Costa Rica Argentina Costa Rica Colombia
Ecuador Brasil El Salvador

El Salvador Chile Guatemala

Guatemala Colombia Honduras

Honduras Costa Rica Panama

Nicaragua Ecuador Paraguay

Panama Guatemala Venezuela

Paraguay Pera

Pera

Venezuela

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

Para cerrar este punto relativo a las disposiciones contempladas en las
Constituciones que afectan al proceso presupuestario sin formar parte del tramite
en si ni interferir en la relacién entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, queremos
hacer mencién a las que se refieren a la participacién de la poblacién en el proce-
so presupuestario. Las reglamentaciones en este sentido van encaminadas a limitar-
la ya sea estableciendo que no pueden ser objeto de iniciativa popular los proyectos
referidos al presupuesto (Argentina, art. 39, CNA; Brasil, art. 61 CRFB; Colombia,

219 En Panamé también estd contemplado en la Constitucion la asignacion correspondiente a la
Asamblea Legislativa y la Contraloria General de la Repiblica, el presupuesto de ambos, individual-
mente considerados, no serd inferior al 2% de los ingresos corrientes del Gobierno central. Ambos
presupuestos se incrementardn anualmente, al menos en forma proporcional al aumento del presu-
puesto general (art. 247, CPRP).
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art. 154. CPC; Costa Rica, art. 123, CPCP; Nicaragua, art 140, CPN; Paraguay, art. 122,
CRP; Perd art. 79, CPP y Uruguay art. 79, CROU) o impidiendo que se someta a refe-
réndum las leyes presupuestarias (Colombia, art. 170, cPC; Costa Rica, art. 105,
CPCR; Paraguay, art. 122, CRP; Perq, art. 32, CPP y Venezuela, art. 74, CRBV).

IIL.2.  La formulacion del proyecto de presupuesto

La distribucién de recursos a través de la Ley de Presupuesto, esta directamen-
te encomendada a los Gobiernos, lo que resulta explicable al tratarse de la herra-
mienta de politica ptblica por excelencia. Sin embargo, a pesar de que es el
Ejecutivo la instancia que formula el proyecto existen, en cada pais, distintos gra-
dos de participacién en el proyecto de actores pertenecientes tanto al Gobierno,
como los ministros o las oficinas técnicas de asesoramiento, como al mismo Poder
Legislativo. La tabla 5.2 ofrece informacién, tanto del marco normativo que rige
el proceso presupuestario de cada pais latinoamericano, como de la instancia
que presenta el proyecto y de la existencia de cuerpos técnico encargados de ela-
borar y presentar el proyecto del presupuesto.

Tal como se refleja en la tabla 5.2 es claro el predominio de los Gobiernos en
la formulacién de la ley de presupuestos pero existen matices en el grado de inter-
vencion que poseen el resto de los actores. Concretamente hay tres paises en los
cuales el Legislativo tiene ciertas atribuciones potenciales en la presentacién y ela-
boracién del proyecto, marcando diferencias con el resto de casos y estableciendo
un modelo mas colegiado en la formulacién. Entre los mismos esta Bolivia, donde
si bien el Ejecutivo tiene la iniciativa de imponer contribuciones de cualquier clase o
naturaleza, suprimir las existentes y determinar su caricter nacional, departamental
o universitario, asi como decretar los gastos fiscales; el Poder Legislativo, a peticién
de uno de sus miembros, podra requerir al Ejecutivo la presentacion de proyectos
sobre aquellas materias. Si el Ejecutivo, en el término de veinte dias, no presen-
tase el proyecto solicitado, el representante que lo requirié u otro parlamenta-
rio, podra presentar el suyo para su consideracién y aprobacién (art. 59, CPB). Un
caso similar al de Bolivia es el de la Repiblica Dominicana (art. 115, CPRD), pais en
el que la Ley de Gastos Piblicos, es decir la parte correspondiente a los egresos
del presupuesto general, puede no ser iniciada por el Poder Ejecutivo; pero, en ese
caso, la ley deberi contar con el voto de las dos terceras partes de la totalidad
de los miembros de cada Cédmara lo que constituye un fuerte desincentivo para la
iniciativa de los legisladores. Cabe recordar que es habitual que el Legislativo cuen-
te con mucha menos informacién y recursos técnicos para poder elaborar la parte
de gastos del presupuesto general del Estado. El tercer pais que presenta particu-
laridades de este tipo es Panama donde la Constitucién contempla cierta coparti-
cipacién en la elaboracién del presupuesto ya que en las consultas presupuestarias
previas con las diferentes dependencias y entidades del Estado participa la comi-
sién de presupuesto de la Asamblea Legislativa (art. 266, CPRP).
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Tabla 5.2: INSTANCIA Y ORGANISMOS ENCARGADOS DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO

Pais

Marco Normativo

Instancia que
presenta el
proyecto

Existencia de cuerpo
técnico encargado de pre-
parar el proyecto de
presupuesto.

Argentina

— Constitucién Politica (1994)

— Ley 24.156 de Administracién
Financiera y de los Sistemas
de Control del Sector Piblico

Nacional

Jefe del Gabinete
de Ministros

Oficina Nacional de Pre-
supuesto dependiente del
Ministerio de Economia

Bolivia

— Constitucién Politica (1967

reformas de 1994)

— Normas Bésicas del Sistema de

Presupuesto y del Sistema de
Tesoreria del Estado Resolucion

Suprema N° 217.095

Ejecutivo,
excepcionalmente
puede hacerlo un
legislador

Subsecretaria de Presu-
puesto dependiente de la
Secretaria Nacional de
Hacienda

Brasil

— Constitucion (1988)
— Ley de Directrices
presupuestales

Ejecutivo

Chile

— Constitucién (1980)

— Ley Organica Constitucional
del Congteso Nacional (1990)

— Ley Organica de

Administracién Financiera,
Decreto Ley N° 1.263 de 1975

Ejecutivo

Direccién de Presupuesto
dependiente del Ministe-
rio de Hacienda

Colombia

— Constitucion (1991)

— Leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y
225 de 1995 que conforman el

Estatuto Organico del
Presupuesto

Ejecutivo

Direcciéon General del
Presupuesto Nacional
dependiente del Ministe-
rio de Hacienda y Crédito
Pablico

Costa Rica

— Constitucion (1949)
— Ley de Administracién
Financiera (1952)

Ejecutivo

Direccién General de Pre-
supuesto Nacional depen-
diente del Ministerio de
Hacienda

Ecuador

— Constitucion (1998)
— Ley Organica de

Administracién Financiera y
Control. Ley N° 1.429 (1977)

Ejecutivo

Subsecretaria de Presu-
puesto dependiente del
Ministerio de Economfa y
Finanzas

El Salvador

— Constitucién (1983)
— Ley Orgénica de la

Administracién Financiera del

Estado (1995)

Consejo de

Ministros

Direccién General de Pre-
supuesto dependiente del
Ministerio de Hacienda

Guatemala

— Constitucién (1985 con
reformas de 1993)

— Ley Organica de Presupuesto

(1998)

Ejecutivo

Direccién Técnica de Pre-
supuesto dependiente del
Ministetio de Finanzas
Piblicas
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Honduras - Constitucién (1982 con Ejecutivo Direccién General de Pre-
reformas de 1999) supuesto dependiente del
— Decreto N° 407, Ley Organica Ministerio de Finanzas
del Presupuesto de 1976
Nicaragua - Constitucion (1987 con Ejecutivo Direccién General de Pre-
reformas de 1995) supuesto dependiente del
— Ley del Régimen Ministerio de Hacienda y
Presupuestario (1991) Crédito Pablico
México — Constitucion (1917 con Ejecutivo Secretaria de Hacienda y
reformas de 2001) Crédito Piblico
Panama — Constitucién (1972 con dltimas  Ejecutivo con Direccion de Presupuesto
reformas de 1994) auxilio de la Nacional dependiente del
comision de Ministerio de Planifica-
presupuesto de la  cién y Politica Econémica
Asamblea
Paraguay — Constitucién (1992) Ejecutivo Direccion General de Pre-
— Ley de Administracién supuesto dependiente del
Financiera del Estado, Ministerio de Hacienda
Ley N° 1.535 (1999)
Pert — Constitucion (1993 con refor- Ejecutivo Direccion Nacional de
mas de 2000) Presupuesto dependiente
— Ley de Gestion Presupuestaria del Ministerio de Econo-
(1999) mia y Finanzas
Repiiblica — Constitucién (1994) El Ejecutivo y Secretaria de Estado de
Dominicana excepcionalmente  Finanzas
el Congreso
Uruguay — Constitucion (1967 con Ejecutivo junto Oficina de Planeamiento
Gltimas reformas de 1997) con el Consejo de  y Presupuesto dependien-
— Ley de Contabilidad y Ministros y la te del Ministerio de Eco-
Administracién Financiera, Oficina de nomia y Finanzas
Decreto N° 194/997 Planeamiento y
de junio 1997 Presupuesto
Venezuela - Constitucién (1999) Ejecutivo Oficina Central de Pre-

— Ley Orgénica del Régimen
Presupuestario (26-04-94)

supuesto dependiente del
Ministerio de Hacienda

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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Otros elementos que dan cierto peso relativo al Poder Legislativo en esta fase
del proceso presupuestario son la prohibicién expresa de la delegacion legislativa
en materia presupuestaria hacia el Presidente contemplada constitucionalmente en
Argentina, Brasil, Nicaragua, Panama, PerG y Uruguay?2°, y el no permitir que el
proyecto de presupuesto sea declarado como de trimite urgente por parte del
Ejecutivo, esta Gltima disposicion sélo es mantenida en Uruguay (art. 168, CROU).

En cuanto a la participacién en esta fase de iniciativa del presupuesto de las
distintas ramas del Ejecutivo como son los ministros y retomando el modelo pro-
puesto por Alesina y otros (1996), se puede afirmar que existen procedimientos
colegiados para la elaboracién del presupuesto en algunos paises como Argentina,
donde, desde la reforma constitucional de 1994, corresponde al jefe del Gabine-
te de Ministros, previo tratamiento con el Gabinete (art. 100, CNA), enviar al
Congreso los proyectos de ley de ministerios y de presupuesto nacional. Por su
parte, la Constitucién boliviana establece que para la elaboracién del presupuesto
general deben concurrir todos los ministros y que la cuenta de inversién de las ren-
tas que el ministro de Hacienda presente al Congreso, lleve la aprobacion de los
demads ministros en lo que se refiere a sus respectivos despachos (art. 105, CPB). En
el caso de Costa Rica (art. 140.15, CPCR) la iniciativa corresponde al Presidente y
al ministro de Hacienda, pero existe una oficina especializada en la elaboracién del
proyecto. Su titular es designado por el Presidente de la Repiblica por un perio-
do de seis afios (art. 176, CPCR). En tanto que el periodo presidencial es de sélo cua-
tro afios (art. 134, CPCR), la pretension es imprimir un cardcter eminentemente
técnico a la formulacién del proyecto (Gutiérrez ef al, 2001: 40-41). En El Salvador
se prevé que sea el Consejo de Ministros quien elabore el proyecto de ingresos y
egresos y que lo presente a la Asamblea Legislativa (art. 167, CPES). Por tltimo, en
Uruguay si bien el proyecto de presupuestos es presentado por el Poder Ejecutivo
éste, segiin la Constitucién, es ejercido por el Presidente de la Reptblica actuan-
do con el Consejo de Ministros por lo tanto hay una participacion de los minis-
terios. Ademads, se requiere el asesoramiento de la oficina de Planeamiento y
Presupuesto dependiente de la Presidencia de la Repiblica pero dirigida por una
comision integrada por los representantes de los ministerios vinculados al desarro-
llo y compuesta por comisiones sectoriales en las que participan representantes de los
trabajadores y de las empresas piblicas y privadas (arts. 149, 152, 214 y 230, CROU).

220 En Argentina se prohibe la delegacion legislativa en el Poder Ejecutivo, salvo en materias
determinadas de administracion o de emergencia publica (art. 76, CNA). En Brasil estd prohibida la
delegacion de las leyes que contemplen los planes plurianuales, las directrices presupuestarias y pre-
supuestos (art. 68 CRFB), en Nicaragua corresponde exclusivamente y de forma indelegable a la
Asamblea la potestad para crear, aprobar, modificar o suprimir tributos (art. 114, CPN), en Panamai estd
prohibido conceder al Organo Ejecutivo facultades extraordinarias mediante decretos-leyes en los
casos de aprobacién del presupuesto del estado y en el establecimiento de impuestos y contribuciones
nacionales, rentas y monopolios oficiales para atender los servicios pablicos (art. 153, CPRP). En Per el
Congreso no puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante decretos legislati-
vos, sobre la Ley de Presupuesto y Ley de la Cuenta General de la Reptblica (arts. 101 y 104, CPP). Por
tltimo, en Uruguay no estd contemplada la delegacién legislativa hacia el Ejecutivo.
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IIL.3. Presentacion del proyecto de presupuesto al Parlamento

Cabe recordar que el proyecto de presupuesto es un proyecto de ley aunque
debido a su importancia esté regulado de forma mas precisa e, incluso, en algunos
paises, de forma especial. Tal como vimos en el capitulo 2, los proyectos de ley
para su discusién y posible aprobacién pasan por distintas etapas, las cuales tam-
bién son atravesadas por el presupuesto. La presentacién ante el Parlamento, per-
teneciente a la etapa constitutiva del procedimiento legislativo, estd muy
relacionada con el nimero de Camaras que componen el Congreso. En los siste-
mas unicamerales es evidente que el proyecto es presentado ante la Ginica Camara
existente. Mientras que en los casos bicamerales, se pueden dar dos posibilidades.
La primera y mas habitual es que sea la Cdmara Baja la receptora tanto del pro-
yecto presupuestario, como de los proyectos relacionados con cuestiones econd-
micas. Asi es establecido en las Constituciones de Argentina (art. 52, CNA), Brasil
(art. 61, CRFB), Chile (art. 62, cPCH), Colombia (art. 143, RCSCR), México (art. 72,
CPEUM) y Paraguay (art. 216, CRP) (ver tabla 5.3). En el resto de paises bicamerales,
Bolivia, Uruguay y Repiblica Dominicana, no estd establecida la Cimara de ini-
cio del proyecto.

En cuanto a los plazos para que el Poder Ejecutivo presente el proyecto de pre-
supuesto se contemplan varias posibilidades. La primera es el establecimiento de un
plazo limite para la entrega ante el Parlamento, esta fecha es el 1 de septiembre
en los casos de Costa Rica, (art. 178, CPCR), Ecuador (art.258,CPE) y Paraguay (art.
216, CRP); el 30 de agosto en el caso peruano (art. 78, CPP) y el 15 de noviembre?2r
para el caso mexicano (art. 74, CPEUM)?22,

La segunda posibilidad es la mis generalizada en América Latina y agrupa
aquellos paises en los que se establece un periodo amplio de tiempo para la entre-
ga del proyecto pero en los que no se fija una fecha explicita como limite. En este
grupo esta Bolivia, donde el Presidente de la Repiblica debe presentar el proyec-
to dentro de las 30 primeras sesiones ordinarias??3 (art. 96, CPB), también aqui se
sitGan Chile (art. 64, cpcH), El Salvador (art. 167, CPES) y Panama?24 (art. 267,
CPRP), en los cuales el proyecto de ley de presupuesto debera ser presentado por lo
menos tres meses antes de que se inicie el nuevo ejercicio fiscal. En Guatemala
debe ser presentado por el Ejecutivo con 120 dias de anticipacion a la fecha en que

21 En los afios en los que el Presidente inicia su mandato este plazo se amplia hasta el 15 de
diciembre (art. 74, CPEUM)

222 Se puede ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de ley de presupuesto cuando medie
solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Cdmara o de la comisién permanente,
debiendo comparecer en todo caso el secretario del despacho correspondiente a informar de las razo-
nes que lo motiven (art. 74, CPEUM)

233 E] perfodo de sesiones ordinario en Bolivia se inicia el 6 de agosto y tiene una vigencia de 9o
6 de 120 dias habiles.

224 En los afios de toma de posesién del Presidente debera hacerlo dentro de los primeros 40 dias
de sesiones (art. 179, CPRP)
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se inicia el nuevo perfodo presupuestal (art. 171, CPG). En la Reptblica Domini-
cana, debe ser entregado durante la segunda legislatura ordinaria (art. 55, CPRD).
Finalmente, en Uruguay, el proyecto debe ser presentado por el Poder Ejecutivo
dentro de los seis primeros meses del ejercicio de su mandato (art. 214, CROU), cabe
recordar que en este caso el presupuesto tiene una vigencia de cinco afios.

La Gltima posibilidad contemplada en cuanto a las fechas de presentacion de
la Ley de Presupuesto ante el Parlamento es el establecimiento de un periodo corto
de tiempo para su presentacion pero sin fijar una fecha concreta. Asi ocurre en
Colombia donde tiene que ser presentado dentro de los primeros 10 dias de cada
legislatura2?s (art. 346, CPC) y en Honduras donde el proyecto seri presentado den-
tro de los primeros 15 dias del mes de septiembre de cada afio (art. 367, CRH). Los
Gnicos paises en los que la fecha de presentaciéon del proyecto no esta fijada cons-
titucionalmente son Argentina, Brasil, Nicaragua y Venezuela.

Sobre estos plazos cabe resaltar que lo habitual en la region es que el presu-
puesto sea remitido en los primeros dias de septiembre, las excepciones las consti-
tuyen Colombia que es el pais en el que el proyecto es recibido con mas anticipacion
por el Parlamento ya que debe ser presentado dentro de los primeros 10 dias de
cada legislatura y ésta se inicia el 20 de julio, seguido del caso peruano donde la
fecha limite para presentar la ley de presupuesto expira el 30 de agosto. Por dlti-
mo, es destacable el caso dominicano en el que el tiempo es bastante impreciso ya
que la Constitucién obliga a presentarlo durante la segunda legislatura ordinaria,
es decir, un periodo muy amplio comprendido entre el 16 de agosto y el 15 de
noviembre.

I1.4. Trdmite en el Parlamento y plazos

El tramite que debe seguir el proyecto de presupuesto dentro del Parlamento
para su discusién vuelve a estar muy relacionado con el ntimero de Camaras. Si el
pais es unicameral, primero debe ser dictaminado por la comisién encargada226 y
después por el pleno. En los casos bicamerales se dan cuatro posibilidades. La pri-
mera es que el proyecto sea discutido y dictaminado por una sola Camara, éste es
el caso de México, donde sélo la Camara de Diputados posee atribuciones para
abordar el proyecto (art. 74, CPEUM). La segunda opcién es que en la discusion del
proyecto intervengan las dos Cdmaras pero de forma separada, asi ocurre en
Argentina, Republica Dominicana y Uruguay. Una tercera opcién es que el proyec-
to sea tratado de forma conjunta, tal como es establecido en Bolivia, reuniéndose
la Camara de Diputados y el Senado en Congreso (art. 147, CPB). Por dltimo, la

225 El primer periodo de sesiones en Colombia se inicia el 20 de julio y termina el 16 de diciembre.

226 Mas informacién sobre el tramite por el que atraviesan los proyectos de ley se encuentra en el
capitulo 2.



CAPITULO V. EL PAPEL DE LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS 231
EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO

opcién que agrupa mas casos establece el tratamiento del proyecto por una comi-
sién bicameral que agrupa las comisiones de Hacienda o Economia de ambas
Camaras. Una vez que esta comisién ha emitido su informe pasa al Pleno de cada
una de las Cdmaras. Asi ocurre en Brasil (art. 166, CRFB), Chile (arts. 19, 208 y 209,
LOCCN), Colombia (art. 169, RCSCR) y Paraguay (art. 216, CRP). Lo habitual es que la
Cémara Baja sea la primera que examina el informe de la comisién y, una vez emi-
tido su dictamen, lo pase al Senado.

En cuanto a las reglas establecidas para el tratamiento del proyecto en el inte-
rior del Parlamento cabe mencionar que existen distintos niveles de regulacion.
Chile contempla minuciosamente cémo tiene que ser el anilisis, la forma cémo se
creara y se repartiran los cargos de la comisién bicameral encargada de discutir el
proyecto asi como los plazos y pasos que se deben seguir (art. 19,LOCCN; arts. 207-
211, RS y arts. 174-182, RCD). También Colombia (arts. 143 y 169 RCSR) y Uruguay (art.
32, RCR) poseen reglamentos detallados sobre el trimite a seguir por el proyecto
presupuestario.

Entre los casos unicamerales, Peri y Panama son los que cuentan con mis
regulacién de la discusién presupuestal. En Pert se establecen, incluso, los minu-
tos que tienen los congresistas para hablar en las comisiones (art. 54, RCRP). En
Panamd, ademas de definir las funciones que tiene la comisién encargada (art. 53,
RORIAL), se fija el tiempo que poseen, tanto la comision (art. 87, RORIAL), como el
pleno (arts. 89-96, RORIAL) para discutir y votar al proyecto y como seran las sesio-
nes en las que se discute el presupuesto (art. 88, RORIAL)??7,

Un elemento de fundamental importancia en el tratamiento de la Ley de
Presupuestos por parte del Parlamento es el plazo que tienen para su discusion,
modificacién y aprobacion o rechazo. Este plazo es significativo porque de él
depende que las comisiones de los Congresos y los plenos puedan ejercer un ade-
cuado ejercicio de andlisis y deliberacién respecto al gasto piblico (Gutiérrez et
al, 2001: 47) y la politica econémica propuesta por el Ejecutivo. Es razonable
pensar que los Parlamentos que cuentan con poco tiempo para el despacho del
presupuesto podran profundizar de forma menos detallada en la Ley de Presu-
puesto que, dadas sus caracteristicas, es de gran complejidad técnica. Este hecho
puede favorecer, incluso, el fortalecimiento del Poder Ejecutivo en detrimento del
Legislativo.

Los tnicos paises en los que no esté estipulado en la Constitucién y reglamen-
to interno del Congreso el tiempo que éstos poseen para el anilisis son Argentina,
Nicaragua, Repiblica Dominicana y Venezuela. En el resto de paises varia la can-

227 Hay otros casos en los que también se pone énfasis en los plazos. Como en Ecuador (arts.159-
162, CPE), donde se regulan tanto los plazos de la comisién legislativa de presupuesto como los plazos
establecidos para que el Pleno delibere acerca del presupuesto. En Nicaragua, el reglamento interno
de la Asamblea Nacional, expresa qué comisién debe hacerse cargo, en una primera instancia del pre-
supuesto (la comisién de asuntos econémicos, finanzas y presupuesto) (art. 65) y establece el plazo de
presentacién de las mociones de modificacion al proyecto (art. 81).
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tidad de tiempo aunque, en la mayoria, se dispone de tres meses 0 mis??8, Asi, en
Paraguay, el plazo es de 6o dias para el tratamiento en comisién bicameral, 15 dias
para el tratamiento en la Cimara de Diputados y tras ellos, otros 15 dias para el tra-
tamiento en el Senado (art. 216, CRP). De modo que el Congreso en total tiene un
plazo de 9o dias. En Colombia este plazo es de tres meses (art. 349, CPC) y debe
estar finalizado antes del 20 de octubre de cada afio (art. 215, RCSCR). En Panama
también el plazo es de tres meses (art. 269, CPRP). En Ecuador el Congreso tiene
hasta el 30 de noviembre para emitir dictamen (art. 258, CPE)?29, como la entrega
del proyecto de presupuesto por parte del Ejecutivo expira el 1 de septiembre, el
plazo minimo con el que cuenta el Congreso es de 89 dias. En Honduras el Par-
lamento tiene tiempo hasta el cierre del ejercicio fiscal (art. 368, CRH), si supone-
mos que el cierre es el 31 de diciembre y el Ejecutivo agota el tiempo que tiene para
presentar el presupuesto, haciéndolo el 15 de septiembre, podemos afirmar que
el Congreso como minimo cuenta con 105 dias para su analisis. En Uruguay, cada
Cémara debe pronunciarse sobre los proyectos de presupuestos dentro del térmi-
no de 45 dias tras haberlos recibido (art. 217, CROU). Cuando el proyecto sea apro-
bado por una de las Camaras y modificado por la otra, que originalmente lo
aprobd, debe pronunciarse en un plazo de 15 dias. Una vez transcurrido ese plazo,
o habiendo sido rechazadas las modificaciones, el proyecto pasa a la Asamblea
General, para que resuelva en definitiva dentro de los 15 dias siguientes. En Guate-
mala el Presidente debe entregarlo 120 dias antes de que expire el ejercicio fiscal y
el Congreso debe aprobarlo a mas tardar 30 dias antes de entrar en vigencia el
presupuesto (art. 171, CPG). Por lo tanto el Congreso dispone de 9o dias para su
tratamiento.

El plazo en Costa Rica es superior a dos meses ya que la Ley de Presupuesto
debe estar definitivamente aprobada antes del 30 de noviembre (art. 178, CPCR),
como la fecha limite para la entrega por parte del Ejecutivo es el 1 de septiembre,
el Congreso tiene, como minimo, 79 dias para su tratamiento. Mientras que en
Bolivia (art. 147, cPB) y Chile (art. 64, CPCH) el proyecto de presupuesto debe ser
considerado en un plazo de 6o dias contados desde su presentacién. Por Gltimo,
México es el pais en el que Congreso cuenta con menos tiempo para el tratamien-
to ya que si es entregado en la fecha limite, 15 de noviembre y presuponemos que
el presupuesto debe ser aprobado antes del 31 de diciembre, fecha en la que supues-
tamente expira el presupuesto anterior, el Congreso contaria tan sélo con 45 dias.
Sin embargo si se trata del inicio de un nuevo periodo gubernamental este tiempo
queda reducido a apenas 15 dias, pues el plazo para la entrega presidencial del
documento se extiende hasta el 15 de diciembre.

228 Para el célculo de los plazos no han sido eliminados los dias festivos. Si contamos solamente
los dias habiles el tiempo que disponen los Parlamentos se ve reducido.

229 En el afio en que se posesione el Presidente de la Repiblica, la pro forma deberi ser presen-
tada hasta el 31 de enero y aprobada hasta el 28 de febrero. Entre tanto regiri el presupuesto del afio
anterior (art. 258, CPE)
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Tabla 5.3: CAMARA EN LA QUE SE PRESENTA EL PROYECTO DE PRESUPUESTO,
PLAZO PARA SU APROBACION Y CAMARA QUE APRUEBA

I : ina inicial Plazo minimo ~ Camara(s)que
Pats Nimero de nstan(:ila 0 examdma ICtal - para despachar  aprueba(n) el
Cémaras U B e e el proyecto de  proyecto de
pucsto presupuesto  presupuesto
Atrgentina Bicameral ~ Camara de Diputados Sin dato Cada una de las Camaras
Bolivia Bicameral ~ Camara de Diputados 6o Conjuntamente en
Congreso
Brasil Bicameral ~ Una comisién bicameral que 100 Cada una de las Cdmaras
turna su dictamen a cada una
de las Cémaras primero
a la Camara de Diputados
Chile Bicameral ~ Una comision bicameral que 6o Cada una de las Cdmaras
turna su dictamen a cada una
de las Cédmaras primero
a la Camara de Diputados
Colombia Bicameral ~ Una comisién bicameral que 90 Cada una de las Cdmaras
turna su dictamen a cada una
de las Camaras primero
a la Cimara de Representantes
CostaRica ~ Unicameral ~ Asamblea Legislativa 79 Asamblea Legislativa
Ecuador Unicameral ~ Comision legislativa de 89 Congreso Nacional
presupuesto
El Salvador ~ Unicameral ~ Asamblea Legislativa 90 Asamblea Legislativa
Guatemala ~ Unicameral ~Congreso de la Repiblica 90 Congreso de la Repiblica
Honduras Unicameral ~ Congreso Nacional 105 Congreso Nacional
Nicaragua ~ Unicameral ~Asamblea Nacional Asamblea Nacional
México Bicameral =~ Cdmara de Diputados 45/15 Cémara de Diputados
Panama Unicameral ~ Asamblea Legislativa 90 Asamblea Legislativa
Paraguay Bicameral ~ Una comision bicameral que 90 Cada una de las Cdmaras
turna su dictamen a cada una
de las Cdmaras primero
a la Camara de Diputados
Pert Unicameral ~ Congreso 90 Congreso
Repiblica Bicameral ~ Una de las Cdmaras Sin dato Cada una de las Cimaras
Dominicana
Uruguay Bicameral ~ Una de las Cdmaras 90 Cada una de las Cdmaras
Venezuela Unicameral ~ Asamblea Nacional Sin dato Asamblea Nacional

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos del Proyecto «El Parlamento en América
Latina. Rendimiento del Poder Legislativos.
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IIL.s. Atribuciones del Poder Legislativo en la modificacion del proyecto
de presupuesto

Otra de las limitaciones claves con las que se enfrentan los Poderes Legislativos
en el proceso presupuestario, ademds de la falta de iniciativa para la elaboracién
del presupuesto y de los plazos impuestos para el tratamiento, son las restriccio-
nes a las enmiendas que puede realizar al proyecto presentado por el Ejecutivo. En
los paises latinoamericanos las disposiciones referentes a las modificaciones que
pueden realizar los Congresos establecen cuatro escenarios posibles, tal como
se puede ver en la tabla 5.4.

La primera situacién es la falta de restricciones que da lugar a un sistema de
relaciones mias colegiadas, retomando el modelo propuesto por Alesina y otros
(1996). En este escenario, el Parlamento puede incrementar o disminuir los gastos,
las partidas y decidir sobre el déficit ptblico libremente siempre y cuando cuente
con la mayoria suficiente para hacerlo. Los Legislativos que gozan de esta libertad
evidentemente son los que poseen mayor capacidad de influencia. Esta situacion es
posible en Bolivia, Honduras?3° (art. 205, CRH), México?3' y Paraguay (art. 216, CRP).

La segunda opcién de modificacién que posee el Legislativo es la posibilidad
de aumentar el gasto siempre que se obtengan recursos mediante la bajada en otros
rubros pero sin cambiar el monto presupuestario total o consiguiendo los recur-
sos para financiar el aumento de la partida que el Congreso proponga. Esta es la
situacién contemplada en la legislacion de Argentina (art. 75, CNA)?32, Chile, (art. 64,
CPCH)233, Costa Rica (art. 179, CPCR)?34, Nicaragua (art.112, CPN)235 y la Republica

230 Corresponde al Congreso Nacional las atribuciones siguientes: (...) 32. Aprobar anualmente el
presupuesto general de ingresos y egresos tomando como base el proyecto que remita el Poder
Ejecutivo, debidamente desglosado y resolver sobre su modificacion (art. 205, CRH).

231 La (nica restriccion es que el gasto no puede sobrepasar la estimacién de recursos para
cubrirlos (Alesina, Hausmann, Hommes y Stein, 2000).

212 En Argentina si bien entre 1984 y 1992, el Congreso carecia de restricciones para modificar el
presupuesto, a partir de 1992 con la sancion de la Ley de Administraciéon Financiera (24.156), sélo
puede introducir modificaciones que amplien el gasto en la medida en que se prevea las fuentes espe-
cificas para su financiamiento (Rodriguez y Bonvecchi, 2004:9)

233 El Congreso Nacional no podri aumentar ni disminuir la estimacion de los ingresos; s6lo podra
reducir los gastos contenidos en el proyecto, salvo los que estén establecidos por ley permanente. (...)
no podra el Congreso aprobar ningtin nuevo gasto con cargo a los fondos de la nacién sin que se indi-
quen, al mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios para atender dicho gasto. Si la fuente de
recursos otorgada por el Congreso fuere insuficiente para financiar cualquier nuevo gasto que se aprue-
be, el Presidente de la Repiblica, al promulgar la ley, previo informe favorable del servicio o institucién
a través del cual se recaude el nuevo ingreso, refrendado por la Contraloria General de la Republica,
debera reducir proporcionalmente todos los gastos, cualquiera que sea su naturaleza (art. 64, CPCH).

234 La Asamblea no podra aumentar los gastos presupuestos por el Poder Ejecutivo, si no es sefia-
lando los nuevos ingresos que hubieren de cubrirlos, previo informe de la Contraloria General de la
Republica sobre la efectividad fiscal de los mismos (art. 1797, CPCR).

235 La Asamblea Nacional podra modificar el proyecto del presupuesto enviado por el Presidente
de la Republica, pero no se puede crear ningin gasto extraordinario sino por ley y mediante creacion
y fijacién, al mismo tiempo, de los recursos para financiarlos (art. 112, CPN).
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Dominicana (art. 115,CPRD). Este Gltimo caso muestra algunas particularidades por-
que se exige que el aumento de la partida o la creacién de una nueva sea apoyada
por las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Camara, lo que
dificulta enormemente su realizacién. Sin embargo para la modificacion de las par-
tidas es suficiente con la mayoria ordinaria. Se podria situar a Venezuela en este
grupo ya que la Asamblea Nacional puede alterar las partidas presupuestarias pero
posee una fuerte limitacién ya que no puede autorizar medidas que conduzcan a la
disminucién de los ingresos publicos ni gastos que excedan el monto de las estima-
ciones de ingresos del proyecto de Ley de Presupuesto (art. 313, CRBV).

La tercera situacion es la posibilidad de reducir el gasto contemplado en las par-
tidas presupuestarias pero no aumentarlo. Cuentan con este escenario los Parla-
mentos de Brasil (art. 166, CRFB)23¢, Ecuador (art. 258, CPE)?37, El Salvador (art. 227,
CPES)*38 Uruguay (art. 215, CROU)?39 y Perti, donde estd expresamente prohibido a
los representantes crear o aumentar gastos publicos, salvo los referidos a su presu-
puesto (art. 79, CPP). Lo habitual en los paises en los que se da este escenario es que
el gasto pueda ser reducido exceptuiandose las partidas comprometidas por ley o
las destinadas al pago de la deuda.

La cuarta opcién que es la que genera un escenario de relaciones mas jerarqui-
cas con un Poder Ejecutivo mas poderoso ya que se exige el consentimiento guber-
namental para que el Parlamento pueda aumentar alguna partida o rubro del
proyecto presupuestario. Esto sucede en Colombia (art. 351, CPC)24°, Panama (art.
268, CPRP)24! y en Guatemala (art. 240, CPG) donde el proyecto no puede ser

236 Las enmiendas al proyecto de ley del presupuesto anual o a los proyectos que la modifiquen
solamente podran ser aprobadas en caso de que: sean compatibles con el plan plurianual y con la ley
de directrices presupuestarias; indiquen los recursos necesarios, admitiéndose sélo los provenientes de
anulacién de gastos, excluyéndose los que indican sobre: a) dotaciones para personal y sus cargos; b)
servicios de deuda; ¢) transferencias tributarias constitucionales para Estados, Municipios y Distrito
Federal; o estén relacionadas: a) con correcciones de errores u omisiones, o b) con los dispositivos del
texto del proyecto de ley (art. 166, CRFB).

237 El Congreso en pleno conoceri la proforma y la aprobari o reformara hasta el 30 de noviem-
bre, en un solo debate, por sectores de ingresos y gastos (...) el Congreso no podra incrementar el
monto estimado de ingresos y egresos previstos en la proforma. Durante la ejecucién presupuestaria,
el Ejecutivo deberi contar con la aprobacién previa del Congreso para incrementar gastos mas alla del
porcentaje determinado por la ley (art. 258, CPE).

28 El Organo Legislativo podré disminuir o rechazar los créditos solicitados, pero nunca aumen-
tarlos (art. 227, CPES).

239 El Poder Legislativo se pronunciara exclusivamente sobre montos globales por inciso, progra-
mas, objetivos de los mismos, escalafones y niimero de funcionarios y recursos; no pudiendo efectuar
modificaciones que signifiquen mayores gastos que los propuestos (art. 115, CROU).

240 E] Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de gastos propuesta
por el Gobierno, ni incluir una nueva, sino con la aceptacién escrita del ministro del ramo. El
Congreso puede eliminar partidas de gastos propuestas por el Gobierno, con excepcion de las que se
necesiten para el servicio de la deuda publica, las demas obligaciones contractuales del Estado, la aten-
cién completa de los servicios ordinarios de la administracién y las inversiones autorizadas en los pla-
nes y programas (art. 351, CPC).

24t La Asamblea Legislativa no podrd aumentar ninguna de las erogaciones previstas en el pro-
yecto de presupuesto o incluir una nueva erogacion, sin la aprobacién del Consejo de Gabinete,
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ampliado por el Congreso sin la opinién favorable del Gobierno; pero si éste se
opone, el Congreso puede insistir en realizar el incremento con el voto de dos ter-
ceras partes del total de diputados que lo integran.

Tabla s.4: ATRIBUCIONES DEL PODER LEGISLATIVO EN LA MODIFICACION
DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO

Se permite bajar  Se permite el incremento  Se permite el

Puede reformar las cantidades del gasto siempre que se  incremento de las

libremente el presupuestadas consigan recursos para partidas pero con

presupuesto pero no financiatlos o se bajen el consentimiento
aumentarlas otros rubros gubernamental

Bolivia Brasil Argentina Colombia

Honduras Ecuador Chile Panama

México El Salvador Costa Rica Guatemala

Paraguay Uruguay Nicaragua

Venezuela (siempre  Perti Repiblica Dominicana

que se mantengan
los montos totales)

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

IIL.6. Atribuciones del Poder Ejecutivo para incrementar el presupuesto
sin el consentimiento del Poder Legislativo

Otra de las restricciones a la capacidad de control del Poder Legislativo sobre
el proceso presupuestario es la existencia de disposiciones que permiten al Poder
Ejecutivo incrementar el gasto del presupuesto ya aprobado y vigente sin el con-
sentimiento del Parlamento. En América Latina sélo puede realizarse en situa-
ciones excepcionales pero su existencia otorga a los Gobiernos cierto poder
relativo. Bolivia es uno de los paises que cuenta con este tipo de prerrogativas ya
que el Presidente, con acuerdo del Consejo de Ministros, puede decretar pagos no
autorizados por la ley del presupuesto, para atender necesidades derivadas de cala-
midades pablicas, de conmocién interna o del agotamiento de recursos destinados
a mantener los servicios cuya paralizacién causaria graves dafios. Los gastos desti-
nados a estos fines no excederan del 1% del total de egresos autorizados por el pre-
supuesto nacional (art. 148, CPB). En Chile se produce una situacién similar ya que

ni aumentar el cilculo de los ingresos sin el concepto favorable del contralor general de la Reptblica
(art. 268, CPRP). Si conforme a lo previsto en este articulo, se eleva el cilculo de los ingresos o si se eli-
mina o disminuye alguna de las partidas de egresos, la Asamblea Legislativa podr4 aplicar las cantida-
des asi disponibles a otros gastos o inversiones, siempre que obtenga la aprobacién del Consejo de
Gabinete.
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el Presidente, con la firma de todos los ministros, puede decretar pagos para
atender necesidades impostergables derivadas también de calamidades publicas, de
agresién exterior, de conmocién interna, de un grave dafio o de un peligro para la
seguridad nacional, o del agotamiento de los recursos destinados a mantener ser-
vicios cuya paralizacién entrafie un perjuicio importante al pais. En este caso los
gastos no pueden exceder del 2% del monto previsto en la Ley de Presupuesto
(art. 32, CPCH).

En el resto de paises en los que se contempla este tipo de disposiciones se esti-
pula que sélo se podra variar el presupuesto por el Ejecutivo si el Congreso esta en
receso. Asi se establece en Costa Rica donde el Poder Ejecutivo puede variar el
destino de una partida o abrir créditos adicionales, pero Gnicamente para satisfa-
cer necesidades urgentes o imprevistas en casos de guerra, conmocidn interna o
calamidad publica. En tales casos, la Contraloria no podra negar su aprobacion
a los gastos ordenados y el decreto respectivo implicard convocatoria de la
Asamblea a sesiones extraordinarias para su conocimiento (art. 180, CPCR). En
Honduras el Poder Ejecutivo, bajo su responsabilidad y siempre que el Congreso
Nacional no estuviese reunido, podra contratar empréstitos, variar el destino de
una partida autorizada o abrir créditos adicionales, para satisfacer necesidades
urgentes o imprevistos en caso de guerra, conmocién interna o calamidad publica,
o para atender compromisos internacionales, de todo lo cual dard cuenta porme-
norizada al Congreso Nacional en la siguiente legislatura (art. 365, CRH). El Consejo
de Ministros de El Salvador puede autorizar la erogaciéon de sumas que no hayan
sido incluidas en el presupuesto, con objeto de atender necesidades que resul-
ten de guerras, de calamidades publicas o de graves perturbaciones de orden. Todo
esto es posible en el caso de que la Asamblea no se encuentre reunida (art. 167,
CPES). En la Republica Dominicana la Constitucién establece que, cuando el Con-
greso esté en receso, el Poder Ejecutivo podra disponer por medio de decreto los
traslados o transferencias de sumas dentro de la ley de gastos ptblicos que exijan
las necesidades urgentes del servicio administrativo, asi como las creaciones o
supresiones de cargos administrativos o servicios piblicos que afecten aquella ley,
con la obligacién de someter al Congreso en la proxima legislatura, para su apro-
bacién, las referidas disposiciones (art. 115, CPRD).

IL.7. Disposiciones en caso de rechazo o de no pronunciamiento
por parte del Legislativo

Si el Congreso rechaza el presupuesto presentado por el Ejecutivo o, simple-
mente no se pronuncia al respecto, las Constituciones latinoamericanas establecen
tres posibilidades en las cuales el Gobierno y el Parlamento pueden salir mis o
menos beneficiados (ver tabla s.5). La primera es la entrada en vigor del presupues-
to del ejercicio anterior que estd contemplada en América Latina ante las siguien-
tes situaciones:
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a) Pasa a regir el presupuesto del afio anterior ante el no pronunciamiento
por parte del Parlamento en Honduras (art. 368, CRH), Guatemala (art.
171, CPG), Repiiblica Dominicana (art. 115, CPRD y Uruguay (art. 228, CROU).
En Argentina y El Salvador también se da este escenario pero su regula-
cién no aparece en la Constitucion sino en leyes secundarias242.

b) Pasa a regir el presupuesto del afio anterior si el proyecto no es presenta-
do por el Ejecutivo o es rechazado por el Parlamento en Panama (art. 270,
CPRP), Paraguay (art. 217, CRP) y Venezuela243 (art. 313, CRBV). En ambos
escenarios, el Congreso contara con mas poder de negociacién en los afios
en los que las elecciones produzcan un cambio de partido en el Gobierno.
En estos casos el presupuesto que seguira vigente es el perteneciente a un
Ejecutivo de distinto color y es mas probable que no haya coincidencias
en las politicas puablicas que quiere ejecutar el nuevo Presidente. Por el
contrario si no hay renovacién en el Gobierno, éste puede no estar tan
interesado en ceder ante el Legislativo en la negociacién ya que la conti-
nuacién del presupuesto no modifica el status quo vigente (Colomer y
Negretto, 2003: 41). De todos modos esta situacién es mas ventajosa, en
cuanto a poder de negociacién del Parlamento que la siguiente en la que
el no pronunciamiento significa la vigencia del proyecto presidencial.

Este escenario, en el cual si los legisladores no se pronuncian sobre el
presupuesto y finaliza el plazo que tienen para ello, rige el proyecto de
presupuesto presentado por el Gobierno se da en Bolivia (art. 146,
CPB)244, Chile (art. 64, cPCH), Colombia (art. 348, CPC)245, Ecuador (art.
258, CPE), Panama (art. 269, CPRP) y Perii (art. 80, CPP)246. En los paises
en los que se produce esta circunstancia, el Presidente cuenta con

242 En el caso de Argentina es establecido en el articulo n° 27 de la Ley 24.156 de Administracion
financiera y de los sistemas de control del sector ptblico nacional. El texto completo es: «si al inicio
del ejercicio financiero no se encontrare aprobado el presupuesto general, regira el que estuvo en
vigencia el afio anterior, con los siguientes ajustes que deber introducir el Poder Ejecutivo nacional en
los presupuestos de la Administracién Central y de los organismos descentralizados». En El Salvador
es estipulado en el articulo 38 de la Ley Orgédnica de Administracién Financiera del Estado.
Concretamente el articulo dispone que «si al cierre de un ejercicio financiero fiscal no se hubiesen
aprobado las leyes del Presupuesto General del Estado y de los presupuestos especiales y la Ley de
Salarios, en tanto se da la aprobacién el ejercicio fiscal entrante se iniciard con las asignaciones presu-
puestarias vigente en el ejercicio anterior, una vez se apruebe la nueva Ley se harén los ajustes necesa-
rios de acuerdo a la ejecucion ya realizada

243 En Venezuela desde el afio 1995 el Gobierno no ha conseguido sacar su presupuesto adelante
en dos ocasiones 1995 y 1998. En ambas el proyecto del Gobierno no fue aprobado y continué vigente
el presupuesto del ejercicio anterior.

244 En Bolivia, desde 1993 y hasta el afio 2002, esta situacién se ha dado en una ocasion ya que el
presupuesto del afio 2002 fue promulgado mediante decreto supremo.

245 En Colombia si el Ejecutivo no presenta el presupuesto regiré el del afio anterior (art. 348, CPC).

246 En Pert desde 1995 y hasta 2003 el presupuesto ha sido reconducido en una ocasion. El pre-
supuesto de 2001 fue promulgado mediante un decreto legislativo porque el Congreso no emitié su
dictamen en el plazo establecido. Por lo tanto rigié el presentado por el Gobierno.,



c)

CaPITULO V. EL PAPEL DE LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS 239
EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO

mas ventajas a la hora de negociar que el Parlamento, ya que «si el resul-
tado de reserva en caso de no decision es la conversién del proyecto pre-
sidencial en ley, el conjunto de resultados posibles a negociar estara
situado muy cerca de la preferencia del Presidente, de modo que cabe
esperar que, en esta situacion, se introduzcan pequefios cambios en el
proyecto presidencial» (Colomer y Negretto, 2003: 41).

Una dltima posibilidad, ante la ausencia de decision en la fecha limite o
cuando el proyecto sea rechazado, es que el presupuesto no pueda ser
ejecutado pudiéndose declarar una suspensién de las actividades del
Gobierno. Esta situacién tan extrema sélo se da en México (Casar, 2001)247.
Desde la l6gica de negociacion entre el Ejecutivo y el Legislativo, es la
mas beneficiosa para el Parlamento ya que su no pronunciamiento puede
llevar a la suspensién de las actividades gubernamentales. «Cabe argiiir,
sin embargo, que si el Presidente tiene veto efectivo, en ciertas situacio-
nes criticas podra forzar a los legisladores a elegir entre un presupuesto
que él esté dispuesto a aceptar y la suspension de actividades del
Gobierno, la cual podria ser atribuida a la incapacidad de los legislado-
res de realizar su labor» (Colomer y Negretto, 2003: 41).

Tabla 5.5: DISPOSICIONES EN CASO DE NO APROBACION O RECHAZO DEL PRESUPUESTO

Entra en vigor el presupuesto del aho Entra en vigor el No puede
anterior presupuesto propuesto  ejercerse el gasto

(No (NO pronunciamiento por C] Ejecutivo (NO presentacién)

pronunciamiento) Y/o rechazo) (NO pronunciamiento} y/O (rechazo)

Honduras Panama Bolivia México

Guatemala Paraguay Chile

Repiblica Venezuela Colombia

Dominicana Ecuador

Uruguay Panama

Argentina Pernt

El Salvador

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

247 En

México esta prohibido el veto del Ejecutivo al presupuesto aprobado por el Parlamento.

Ademas, como constitucionalmente no existen previsiones para los casos en los que el presupuesto no
haya sido aprobado en el tiempo que marca la ley, se produce un vacio legal ante la eventual falta de
acuerdo o la no aprobacién de las leyes de ingreso y presupuesto de egresos para el afio fiscal (Casar,
2001). En este pais, durante los afios en que el PRI conté con mayorias parlamentarias no hubo conflic-

tos entre el

Gobierno y el Parlamento ya que éste aceptd los proyectos de presupuestos presentados

por el Ejecutivo. Sin embargo a partir de la LvII legislatura (1997-2000), en la cual el Gobierno no logré
el control partidista del Congreso, los problemas con el proyecto de presupuesto han sido constantes.
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II1.8. Veto presidencial al proyecto de presupuesto aprobado por el
Legislativo e insistencia

En el capitulo 2 del presente libro aparecen abordadas las disposiciones rela-
cionadas con el veto presidencial y la insistencia parlamentaria en los paises latino-
americanos. Por ello sélo expondremos aqui las caracteristicas concretas del veto
presidencial al proyecto de presupuesto en los casos en que estas prerrogativas son
diferentes al resto de las leyes. La capacidad del Ejecutivo para vetar el proyecto
de presupuesto ha sido motivo de discusién entre los constitucionalistas. Por un
lado, estdn aquéllos que afirman que el presupuesto es una ley mis, por lo tanto,
se deben aplicar los mismos preceptos legales que para la aprobacién de cual-
quier ley entre los que se incluye la capacidad de veto por parte del Ejecutivo. Por
otro lado, estdn los constitucionalistas que consideran que el presupuesto debe
estar sometido a un tramite legislativo propio. En los casos latinoamericanos la rea-
lidad es que pocas Constituciones contemplan mecanismos especiales en cuanto al
veto para el proyecto de presupuestos.

~ Entre los elementos que otorgan al Parlamento un mayor poder de negocia-
cién en el proceso presupuestario frente al Ejecutivo esta la inaplicabilidad del
veto en esta materia ya que elimina el principal freno a las modificaciones introdu-
cidas al proyecto por los legisladores. En la mayoria de los paises latinoamericanos
no aparece la prohibicién constitucional expresa al veto del presupuesto. Las tni-
cas excepciones son Costa Rica (art. 125, CPCR), Honduras, donde tampoco es nece-
saria la sancién presidencial para esta ley (art. 218, CRH) y México. Este tltimo pais
presenta algunas caracteristicas particulares. Concretamente, el articulo 72 de la
Constitucion precisa que no pueden vetarse aquellos proyectos cuya resolucién
sea exclusiva de una de las dos Camaras. Como la aprobacion del presupuesto es
realizada en solitario por la Cdmara de Diputados el veto no puede ser ejercido
para esta ley (Gutiérrez et al, 2001: 62).

En otros dos paises existen regulaciones especificas sobre el procedimiento a
seguir en caso de veto al presupuesto. En Brasil, estd contemplado que si, como
consecuencia de un veto, los recursos del proyecto de ley presupuestaria anual que-
dasen sin gastos correspondientes podran ser utilizados, en su caso, mediante cré-
ditos especiales o suplementarios, con previa y especifica autorizacion legislativa
(art. 166, CRFB). Por ltimo, en Chile el proyecto de ley de presupuestos puede ser
observado por el Presidente. Si desaprueba una o més de sus disposiciones o can-
tidades, la parte no observada regira como ley de presupuestos o del afio fiscal para
el cual fue dictada (art. 36, LOCCN).
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IV. CAPACIDAD DE INFLUENCIA DE LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS
EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO

A partir de las disposiciones que los ordenamientos institucionales de los
paises latinoamericanos otorgan al Poder Legislativo en lo referente al proceso pre-
supuestario hemos querido construir un indice que mida la capacidad de influen-
cia potencial que éstos poseen. Para ello hemos otorgado una serie de valores
numéricos a las distintas prerrogativas constitucionales que marcan la interaccién
entre el Gobierno y el Parlamento, tal como se puede ver en la tabla 5.6. El indice
varia entre o y 10, donde o significaria minima capacidad potencial del Parlamento
para influir en el presupuesto y 10 maxima capacidad potencial. Los factores a par-
tir de los que hemos construido este indice han sido abordados a lo largo del texto
y los valores que les hemos concedido son los siguientes:

1. (Part.) El primer factor introducido en el indice es la posibilidad para
intervenir en la formulacién del presupuesto. Tal como vimos esta es
una capacidad reservada de forma exclusiva al Ejecutivo y tan sélo en
Bolivia, Panamé y Reptblica Dominicana, las Constituciones prevén
ciertos mecanismos de participacién del Legislativo en su formulacion.
A estos casos les hemos dado el valor de o,s.

2. (Proh.Del) Otro de los factores contemplado en nuestro indice es la pro-
hibicién expresa de delegacién legislativa hacia el Presidente en materia
de presupuesto. Esta aparece explicitada en seis paises: Argentina, Brasil,
Nicaragua, Panama, Pert y Uruguay de modo que en los mismos el
Parlamento no puede delegar en el Ejecutivo la capacidad para decretar
en materias relacionadas con el presupuesto. Consideramos que esta pro-
hibicién, otorga cierto peso al Poder Legislativo, razén por la que hemos
dado a estos casos el valor 1.

3. (Proh. Urg) Otro de los factores que hemos introducido, al igual que el
anterior, estd relacionado con las capacidades legislativas del Ejecutivo
como es la posibilidad de que éste establezca el tratamiento urgente de
los proyectos de ley. Este tratamiento permite al presidente solicitar la
discusion de un proyecto de ley con caricter prioritario y forzar al
Congreso a tomar una decisiéon en un plazo determinado (Colomer y
Negretto, 2003:36)248, Consideramos que su prohibicion, al igual que el
factor anterior le da al Poder Legislativo cierta ventaja de la que carecen
aquellos Parlamentos en los que el Ejecutivo puede solicitar tramite
urgente. El tnico caso de América Latina donde no est4 permitido el

248 Las leyes de tratamiento urgente pueden otorgar al Presidente un maximo poder de agen-
da cuando los legisladores carecen de la capacidad de introducir enmiendas a la propuesta presiden-
cial y ésta se considera aprobada en caso de ausencia de decisién en el Congreso (Colomer y
Negretto, 2003: 37).
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tramite de urgencia para el proyecto de presupuesto es Uruguay al que
le hemos dado el valor 1.

(Tiempo) El cuarto factor considerado es el tiempo que el Legislativo
tiene para el tratamiento del proyecto de presupuesto, éste indicador esta
mis relacionado con las capacidades del Parlamento y no tanto con obs-
taculos al predominio del Ejecutivo como eran los dos anteriores. Le
hemos dado dos valores: 2 cuando el Legislativo cuenta con tres meses o
mds para el tratamiento y 1, cuanto el tiempo que disponen es inferior a
tres meses. Si los casos son bicamerales hemos restado al valor o,5 por-
que el tiempo tiene que ser repartido entre ambas Camaras, salvo en el
caso de México.

(Restr.) Otro factor que hemos recogido, perteneciente también al trami-
te del proyecto, es la capacidad que posee el Parlamento para realizar
modificaciones al proyecto de presupuesto. A este factor le hemos otor-
gado los siguientes valores: 3 cuanto no hay ningtin tipo de restriccién; es
decir, el Parlamento puede incrementar o disminuir los montos del pro-
yecto presentado por el Ejecutivo con libertad. El valor 2 es para aque-
llos casos en los que estd permitido el incremento de los montos del
presupuesto, siempre que se obtengan recursos para financiarlos. El
valor 1 es para los Parlamentos a los que sélo les esta permitido bajar las
cantidades presupuestadas pero nunca aumentarlas. Por tltimo, el o es
para los casos en que se exige consentimiento gubernamental para reali-
zar modificaciones al proyecto de presupuesto.

(Increm.) El sexto factor incluido es la existencia de disposiciones que
permiten al Ejecutivo, en ocasiones excepcionales y sin el permiso del
Parlamento, realizar gastos no contemplados en el presupuesto aproba-
do y vigente lo cual es un limitante a la capacidad del Legislativo para
ejercer control sobre el presupuesto. A los valores de este indicador les
hemos dado un signo negativo al mermar las atribuciones del Congreso
y son -0,5 y -0,25 para los casos en los que sélo se puede incrementar el
gasto si el Parlamento estd en receso.

(Recond.) El peniltimo factor considerado son las disposiciones sobre la
reconduccién del presupuesto en caso de rechazo o no aprobacién del
presupuesto, en el tiempo estipulado. Si entra en vigencia el proyecto
presentado por el Ejecutivo hemos otorgado un valor de o ya que ésta es
la situacién en la que el Poder Legislativo cuenta con menor capacidad
de influencia. Si continian en vigencia el proyecto del ejercicio anterior
el valor concedido es de o,5 y, por Gltimo, si no se puede ejecutar el pre-
supuesto el valor que hemos dado es de 1.

(Veto) Por altimo, hemos considerado la capacidad de veto presidencial
para el proyecto de presupuesto. A los casos en los que el Presidente no
puede vetar el proyecto aprobado por el Parlamento les hemos dado el
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valor 1,5 ya que en los mismos el Poder Legislativo tiene mucha mas probabili-
dad de influencia porque el Ejecutivo no puede frenar las modificaciones que el
Parlamento realice.

Tabla 5.6: CAPACIDAD DE INFLUENCIA POTENCIAL DEL PODER LEGISLATIVO
EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO (0-10)

Pais Part.  Proh.Del Proh.urg Tiempo Restr. Increm. Recond. Veto Indice
Argentina o 1 o s/d 2 o 0,5 o 3,5
Bolivia 0,5 o o I 3 -0,5 o o &
Brasil o 1 o 2(-0,5) I o s/d o 3,5
Chile 0 o 1 2 -0,5 o o 2,5
Colombia o o o 2(-0,5) o o o o LS
Costa Rica o o o I 2 -0,25  s/d 15 4,25
Ecuador o o o 2 1 o o o 3
El Salvador o o o 2 1 -0,25 0,5 o 3,25
Guatemala o o o 2 o o 0,5 o 2,5
Honduras o o o 2 3 -0,25 O, L5 6,75
Nicaragua o 1 o I 2 ) S/d o 4
México o o o I 3 1 LS 6,5
Panama 0,5 1 o 2 o o 0,5 o 4
Paraguay o o o 2(-0,5) 3 ) 0,5 o 5
Pert o 1 o 2 I o o 4
Republica

Dominicana 0,5 o o s/d 2 -0,25 0,5 o 2,75
Uruguay o 1 1 2(-0,5) 1 o 0,5 o 5
Venezuela o o o s/d 2 o 0,5 o 2,5

Fuente: elaboracién propia
s/d: sin datos.

Tal como se puede ver en el la tabla 5.6, los Poderes Legislativos de los 18 pai-
ses analizados estan bastante alejados del valor maximo que puede alcanzar nues-
tro indice (10), concentrandose la mayoria en valores que giran entre 3,25 y 4. Los
paises cuyos Parlamentos poseen un mayor poder potencial de influencia y un
modelo de relaciones mis colegiadas, en el proceso presupuestario son Honduras
(6,75) y México (6,5) seguidos a una distancia significativa por Paraguay y Uru-
guay (5). La influencia de los Parlamentos de Honduras y México es relevante debi-
do a dos factores extremadamente importantes presentes en ambos paises como
son la capacidad para reformar libremente el presupuesto por parte del Poder
Legislativo junto a la imposibilidad del Presidente para vetar el proyecto que
apruebe el Parlamento. Ambos factores hacen que el poder de negociacién del
Parlamento sea muy alto y que las modificaciones que introduzcan al presupuesto
sean irrebatibles por parte del Gobierno.
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En el lado contrario se sittian los Poderes Legislativos de Chile, Guatemala
y Venezuela que comparten el mismo valor en el indice: 2,5. Pero el Parlamento
que destaca de forma abrumadora como el de menor capacidad de influencia
potencial es Colombia (1,5), donde el Ejecutivo practicamente no tiene obstacu-
los para sacar adelante su proyecto. Si retomamos el modelo propuesto Alesina,
Hausmann, Hommes y Stein estos serian los casos latinoamericanos con relacio-
nes mas jerarquicas.

V. EL PRESUPUESTO DE LOS PODERES LEGISLATIVOS

No queriamos terminar este capitulo sin adentrarnos en la partida presupues-
taria especifica de los Parlamentos latinoamericanos. Concretamente queremos
analizar ésta desde dos 6pticas distintas. La primera se refiere a la parte procedi-
mental del presupuesto parlamentario, dptica que esta presente en la mayor parte
de los capitulos de este libro y la segunda mantiene un enfoque maés cuantitativo
que nos sirve para relacionar, gracias a las facilidad que nos dan los nimeros, el
presupuesto tanto con el PIB de los paises como con el niimero de legisladores.

En los 18 paises que analizamos son las propias Cdmaras quienes aprueban y
envian su presupuesto al Poder Ejecutivo para su inclusion en el presupuesto gene-
ral. Sin embargo el organismo encargado de su elaboracién no es el mismo en
todos los casos. En algunos, como Argentina (art. 42, RHSN y art. 45, RIHCDN),
Bolivia (art. 39, RIHCS), Senado de Chile (art. 223, RS), ambas Camaras de
Paraguay?49 (art. 45, RIHS) y Pera (art. 38, RCRP) son elaborados por los secretarios
u oficiales mayores. En otros casos la instancia encargada es la Mesa, Comisién o
Junta Directiva, asi ocurre en el Senado de Brasil (art. 98, RISF), en la Camara de
Diputados chilena (art. 44, RCD), en ambas Camaras colombianas (art. RCSCR),
Ecuador (art. 117, R1), Guatemala (art. 14, LOOL), Honduras (art. 26, RI) y Panama.
Otra de las opciones es que sea el Presidente de la Camara a quien corresponda su
preparacion como ocurre en Nicaragua (art. 28, EGAN) y en ambas Camaras de la
Repiblica Dominicana (art. 3, RICD y art. 109, RIS). Los paises que tienen regulacio-
nes distintas a estas tres opciones son México y Venezuela: en la Cidmara de
Diputados mexicana es la Junta de Coordinacién politica, compuesta por repre-
sentantes de cada grupo parlamentario la encargada de presentar el anteproyecto
de presupuestos de la Camara (art. 34, LOCGEUM) y en el Senado esta tarea recae en
la Comisién de Administracién (art. 66, LOCGEUM). En Venezuela el organismo que
elabora el borrador es la Coordinaciéon de Gestién Interna (art. 75, RIDAN).
Independientemente de quien lo elabore, en la mayoria de los casos?5° requiere la

249 En el caso de la Camara de Diputados el secretario general administrativo es el encargado
junto con el director de Ejecucién Presupuestaria (art. 201, RIHCD)

50 Los casos en que la instancia encargada de su aprobacion es distinta al pleno son la Cdmara
de Diputados de Brasil donde basta con la aprobacién de la Mesa (art. 15, RICD), en Chile en cuyo
Senado la aprobacién es llevada a cabo por la Comisién Revisora de Cuentas (art. 226, RS) y en la
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aprobacién del pleno antes de ser enviado al Poder Ejecutivo?s!. Sobre las especi-
ficidades y partidas que deben contener los presupuestos de las Camaras, los regla-
mentos internos en cada pais son muy diferentes y algunos establecen una
minuciosa regulacién mientras que otros son mas laxos2s2,

En la tabla 1 del anexo del presente capitulo aparece la cantidad destinada a los
Parlamentos en las leyes de Presupuestos Generales desde el afio 2002 en catorce
paises latinoamericanos. De esta informacion, resalta de forma evidente la gran
diferencia existente entre el presupuesto destinado al Congreso en México con el
destinado en el resto de los paises analizados. Conjuntamente la Cdmara de
Diputados y el Senado mexicano poseen un presupuesto para el afio 2005 de casi
414 millones de euros al que sigue en cantidad pero a una distancia muy marcada2s3
el Congreso argentino con casi 104 millones. Esta cantidad repartida entre ambas
Camaras y con un niimero de 329 legisladores es muy inferior a los 128 millones de
euros con los que cuenta la Camara de Senadores mexicana para 128 senadores.

En el lado contrario (ver grafico s.1), los Parlamentos que poseen una partida
presupuestaria menor son El Salvador, Paraguay y Nicaragua. La Asamblea
Legislativa de El Salvador es la que tiene el presupuesto més escaso que, para el
afio 2005, fue de apenas 2 millones de euros y en 2004 fue de 1,7 millones. El resto
de los paises que poseen bajos presupuestos, en términos comparados, superan
ampliamente esta cantidad.

Paraguay es otro caso que se distingue por poseer un bajo presupuesto a pesar
de su bicameralidad. Ambas Cdmaras estdn compuestas por un total de 125 legis-
ladores y en el afio 2004 su presupuesto fue de 8,2 millones de euros. En una situa-
cién similar, aunque ligeramente mas positiva, se encuentra Bolivia con un total de
157 representantes y 19,5 millones de euros de presupuesto en el afio 2004.

El gréafico 5.1 muestra, ademas de las diferencias entre los paises en la cantidad
presupuestada, la evolucién que ha tenido en los paises el presupuesto destinado
al Poder Legislativo desde el afio 2002. A este respecto cabe indicar que si bien hay
paises en los que el presupuesto ha ido incrementindose afio a afio como en
Venezuela, Ecuador, Chile, Bolivia o Costa Rica, también hay paises en los que el
presupuesto ha descendido, el caso peruano es el mas claro aunque también se ha

Céamara de Diputados por la Comisién de Régimen Interno (art. 44, RCD) y en Panama pais donde la
aprobacion del presupuesto es realizada por la Directiva (art. 13, RORIAL).

25t Tan s6lo hemos encontrado un pais, Bolivia, donde se establece explicitamente que el Poder
Ejecutivo no puede modificar el proyecto de presupuesto enviado por el Parlamento. Aunque esta
norma (art. 201, RIHCS) estd contemplada en el Reglamento Interno y corresponde, por tanto, a legis-
lacién secundaria.

25t Lo que si es generalizable a la mayoria de los Parlamentos latinoamericanos es la existencia de
poca transparencia en la publicidad acerca de como se produce el reparto de sus presupuestos. En
muy pocos casos esta informacién aparece publicada en las paginas electrénicas de los Parlamentos.

253 Lamentablemente no contamos con los datos del Congreso brasilefio cuyas caracteristicas
numéricas lo harian mas comparable al caso mexicano.
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producido un descenso marcado en Colombia, Panama u Honduras. El Salvador
no destaca por su tendencia al incremento o la bajada sino por el estancamiento
sufrido por el presupuesto en los cuatro afios analizados.

Grafico 5.1: EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE LOS PARLAMENTOS
LATINOAMERICANOS (EN EUROS)
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Se ha eliminado del gréfico el caso mexicano por la divergencia (en cantidad) que tiene con los
otros paises.

Una de las posibilidades que surgen al analizar los datos de presupuestos es la
de relacionarlos con el nimero de legisladores. En este sentido las tablas 5.7 y 5.8 y
el grafico 5.2 muestran nuestro intento por captar el sentido y el peso de esa rela-
cién. Tal como la evidencia apunta ambas variables mantienen una fuerte relacion
lineal que sdlo baja de valores superiores a 0,9 para el afio 2003. Por lo tanto, pare-
ce claro que en los paises latinoamericanos, a medida que aumenta el nimero de
representantes en un determinado Parlamento aumenta el presupuesto destinado
al mismo. Sin embargo, como revela el citado grifico, el caso mexicano puede estar
distorsionando esa relacion al poseer valores muy extremos en ambas variables.
Por ello se ha estimado oportuno calcular las correlaciones sin tener en cuenta este
caso. Asi comprobamos que, a pesar de que se mantienen correlaciones significati-
vas, el valor del indice de correlacién baja considerablemente para todos los afios
excepto 2002.
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Tabla 5.7: CORRELACIONES ENTRE EL NUMERO DE LEGISLADORES Y LA CANTIDAD
PRESUPUESTADA PARA EL PODER LEGISLATIVO

Afio de presupuesto | 2002 2003 2004 2005

N° de legisladores Correlacién de | Correlacién de | Correlacién de | Correlacién de
Pearson= 0,934** | Pearson= 0,722** | Pearson= 0,938** | Pearson= 0,938**
N=8 N=12 N=14 N=13

Correlaciones eliminando el caso mexicano

N° de legisladores Correlacién de | Correlacién de | Correlacién de
Pearson= 0,934** | Pearson= 0,722** | Pearson= 0,732** | Pearson= 0,758**
N=8 N=12 N=12 N=1

**La correlacién es significativa al nivel o,o1

Grafico 5.2: RELACION ENTRE EL NUMERO DE LEGISLADORES Y EL PRESUPUESTO
DE LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS PARA EL ANO 2004
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Relacionado con el nimero de legisladores creemos que es un grave error pen-
sar que el presupuesto con el que cuenta el Parlamento es repartido a partes igua-
les entre los legisladores pero si puede ser un indicador tanto de la cantidad de
recursos, humanos y materiales, como de las facilidades a las que el legislador
puede tener acceso. Es decir, la Gltima columna de la tabla 5.8 si bien no refleja la
cantidad anual de la que disponen los legisladores en términos reales si intenta ser
una expresion de la cantidad de «recursos» con los que cuenta para realizar su labor.
Al dividir el presupuesto de los Parlamentos en el afio 2004 entre el niimero de legis-
ladores el panorama que describiamos anteriormente cuando se analizaron los datos
sin ponderar varia ligeramente pues Pert pasa a ser el pais que destina mas «recur-
sos» al Congreso seguido de México y Panamd, mientras que Argentina ocupa una
posicion intermedia. Sin embargo, los paises con menos «recursos» siguen siendo
los mismos ya que la Asamblea de El Salvador mantiene el lugar mas alto, en térmi-
nos comparados, en bajos «recursos» seguida por Paraguay, Nicaragua y Bolivia.

Tabla 5.8: PROMEDIO DE «RECURSOS» CON LOS QUE CUENTA CADA LEGISLADOR

Pais Presupuesto del Parlamento | Ntimero de |Promedio con la que contaria cada
en el afo 2004 (en euros) | legisladores | legislador (en euros) «Recursos»

El Salvador 1.738.637,01 84 20.698,0596

Paraguay 8.211.091,37 125 65.688,731

Nicaragua 11.026.883,6 92 119.857,431

Bolivia 19.502.364,7 157 124.218,884

Honduras 19.924.026,7 128 155.656,459

Colombia 71.469.990,9 268 266.679,071

Argentina 92.403.678,5 329 280.862,245

Ecuador 30.918.523,1 100 309.185,231

Venezuela 55.721.167,4 165 337.704,045

Costa Rica 20.990.734,3 57 368.258,497

Chile 633.16.954,2 168 376.886,632

Panama 36.263.403,5 78 464.915,429

México 351.830.178 628 560.239,136

Pera 79.440.982,6 120 662.008,188

Fuente: Elaboracién propia a partir de las leyes de presupuesto.

Otro de los elementos con los que parece oportuno relacionar al prepuesto de
los Poderes Legislativos es el Producto Interior Bruto (PIB)254. No es extrafio pen-
sar que la riqueza de un pais se refleje también en los recursos con los que cuentan

254 Los datos referentes al PIB estdn en la tabla 1 del Anexo y han sido extraidos del Anuario
Estadistico de América Latina y el Caribe 2004 de la CEPAL.
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sus instituciones. Por ello, hemos llevado a cabo varios anilisis de correlaciones
con el fin de descubrir si tanto el PIB del pais como el PIB per cdpita mantienen una
relacién con el presupuesto destinado al Parlamento (ver tabla 5.9). Estos analisis
indican que la relacién entre el PIB del afio 2003 y el presupuesto elaborado ese
mismo afio para el ejercicio 2004 esta altamente correlacionado (ver grafico s.3),
tanto si se tiene en cuenta el caso mexicano como si es eliminado del analisis. Sin
embargo, la relacién que mantiene el PIB per capita y la cantidad presupuestada no
es tan alta e, incluso no hay relacién significativa estadisticamente si se elimina del
anlisis el caso mexicano. Es decir, en los paises en los que el PIB per cépita es més
alto no parece existir una tendencia a que el presupuesto de su Parlamento sea
superior al de los paises con un PIB per cépita inferior. Este hecho se ve claramen-
te reflejado en el grafico 5.4, en el que se observa que paises como Chile o Costa
Rica que cuentan con un PIB per capita alto, no tuvieron presupuestos superiores
a los de otros paises con valores en el PIB per capita inferiores.

Tabla 5.9: CORRELACIONES ENTRE EL PIB DEL PAfS Y PER CAPITA POR HABITANTE
Y EL PRESUPUESTO DEL PODER LEGISLATIVO

Presupuesto 2004 Sin México
Presupuesto 2004
PIB per capita, 2003 Correlacién de Correlacion de
Pearson= 0,677%* Pearson= 0,433
N=14 N=13
PIB pais, 2003 Correlacion de Correlacién de
Pearson= 0,983** Pearson= 0,867%*
N=14 N=13

**La correlacién es significativa al nivel o,01
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Grifico 5.3: RELACION ENTRE EL PIB DEL ANO 2003 Y EL PRESUPUESTO DE LOS
PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS PARA EL ANO 2004
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Griéfico 5.4: RELACION ENTRE EL PIB PER CAPITA DEL ANO 2003 Y EL PRESUPUESTO
DE LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS PARA EL ANO 2004
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VI. CONCLUSIONES

El presente capitulo se ha centrado en el proceso presupuestario de 18 pai-
ses latinoamericanos, abordandose cuestiones previas como la existencia de facto-
res externos al proceso institucional que determinan el contenido del presupuesto
y la discrecionalidad de los Gobiernos para disefiarlo. Entre estos factores esta la
relacién mantenida por los paises con los organismos financieros internacionales,
el juego de mayorias parlamentarias y el grado de disciplina partidista. A estos fac-
tores limitantes se une la existencia de prerrogativas constitucionales que preasig-
nan gastos hacia determinados sectores como la educacién, el territorio o el Poder
Judicial. Sin embargo el objeto central del capitulo ha sido el analisis del papel que
ejerce el Poder Legislativo en el proceso presupuestario. Para ello, nos hemos
centrado en las normas, en un intento de distinguir como y en qué grado el disefio
institucional afecta al proceso politico real y a la interaccién que se establece entre
los dos poderes centrales del Estado.

Si bien el presupuesto es una herramienta en manos del Gobierno, hemos
resaltado la existencia de ocho disposiciones normativas que generan escenarios en
los que el Poder Legislativo posee mds capacidad para ejercer influencia en la
negociacién presupuestaria a la vez que facilitan relaciones de corte mas colegiado
entre ambos poderes. Estas disposiciones actian, bien limitando el poder relativo
del Presidente, como la imposibilidad del veto en esta materia, la prohibicién de
delegacion legislativa, la prohibicién de declaracién del proyecto como de urgen-
cia y la no posesién de facultades para su libre incremento; o bien favoreciendo el
peso del Poder Legislativo al otorgarle mas facilidades para la formulacién, mas
tiempo para el tratamiento y menos restricciones a su modificacion.

A partir del anilisis de estas disposiciones hemos elaborado un indice de capa-
cidad de influencia potencial del Poder Legislativo en el proceso presupuestario
que nos muestra la existencia de distintos grados de poder relativo para intervenir
en la negociacién presupuestaria lo que vuelve a evidenciar la inexistencia de un
modelo Gnico de Legislativo en América Latina. En un extremo y con més capaci-
dad de influencia estan los Parlamentos de Honduras y México y en el lado opues-
to, con relaciones mas jerarquicas en las que el Ejecutivo se enfrenta a pocos y
limitados obsticulos para sacar adelante su proyecto de presupuesto estarian
Colombia, Venezuela, Guatemala y Chile. Este indice puede ser de gran utilidad
para futuros estudios de corte mas empirico.

Por tltimo, el capitulo ha analizado el presupuesto de los Parlamentos de 14
paises latinoamericanos desde el afio 2002. De este analisis se desprende que la can-
tidad que los paises dedican al presupuesto de sus 6rganos Legislativos tiene una
relacién muy fuerte tanto con el nimero de legisladores como con el PIB del pais
en términos absolutos. Sin embargo, la riqueza ponderada por el niimero de habi-
tantes del pais, expresada en el PIB per capita, no influye en la cantidad que los pai-
ses latinoamericanos destinan a sus Parlamentos.
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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



CONCLUSIONES FINALES 287

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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