CapituLo VI

Las comisiones legislativas en
América Latina™

I. INTRODUCCION

El sistema de comisiones legislativas constituye una de las piezas centrales del
Parlamento a partir del cual se articula operativamente como organizacion?ss.
Ademais, de su caracter estructural o morfolégico las comisiones se han convertido
en uno de los componentes principales del complejo sistema de incentivos, casti-
gos y frenos que configuran la accién individual del legislador, a la vez que son los
espacios de negociacién y de toma de decisiones mas relevantes configurando de
forma determinante la actividad legislativa. De ahi la necesidad de introducir
este capitulo en el que llevamos a cabo una clasificacion, desde una perspectiva
normativo-institucional y empirica, del sistema de comisiones existente en los
Parlamentos latinoamericanos con el objeto de definir el tipo, funcionamiento y
las caracteristicas de las mismas. Para lograrlo, hemos puesto el foco de atencién
en las comisiones con tareas legislativas, especialmente las de caricter permanente
y en las mismas se analiza la duracién de su periodo y el de sus componentes, su
forma de integracién, el nimero de miembros que las componen y la eleccién de
sus directivas?s6.

*  Una versién anterior de este capitulo se puede ver en Garcia Montero, Mercedes y Francisco

Sénchez Lépez. «Las comisiones legislativas en América Latina: una clasificacién institucional y empi-
rica» Working Paper, 21. Barcelona: ICPS. 2002.

255 Ademas de las comisiones otros componentes fundamentales en la estructura organizativa de
los Congresos son las directivas de las Camaras y los grupos parlamentarios.

256 En el capitulo 2 dedicado a la funcion legislativa ya abordamos el tratamiento que los proyec-
tos de ley reciben por parte de las comisiones en cada pais. Asimismo, en el capitulo 3, se exponen
algunas caracteristicas de las comisiones de investigacién.
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Junto a este objetivo, abordamos la posibilidad de inferir algunas ideas desarro-
lladas por la literatura existente para explicar el funcionamiento de las comisiones
en los Parlamentos latinoamericanos; y, por dltimo planteamos hipétesis, explora-
torias y/o explicativas de corto alcance, en un intento de aportar informacién y
analisis a los escasos trabajos e investigaciones existentes sobre las comisiones para
los casos latinoamericanos.

II. LAS COMISIONES LEGISLATIVAS: DEFINICION Y ORIGEN

Entendemos por comisiones legislativas a los grupos de trabajo, temporales o
permanentes, estructurados a partir de dreas temdticas y constituidos por una
parte de los integrantes de una Asamblea, a los que ésta delega funciones con el fin
de promover mayor eficiencia en el desempefio de los asuntos propios de las fun-
ciones parlamentarias. No siempre los Parlamentos se estructuraron en comisio-
nes. En sus inicios se organizaron de acuerdo con la idea de Asamblea Unica. Esta
forma organizativa present6 inconvenientes desde el punto de vista funcional y
operativo debido a que el trabajo era lento, el anilisis superficial y la deliberacién
dificil. Asi, se fue incorporando a la Ciamara un sistema de divisién del trabajo a
efectos de contribuir a que la institucién fuese mas dindmica y funcional fue enton-
ces cuando la mayor parte de los Parlamentos se organizaron en secciones?57 y mas
tarde en comisiones (Cardenas, 1999). Estas aparecen por primera vez en la
Asamblea legislativa inglesa (Cardenas, 1999, Medina, 1994), bien en forma de
6rganos compuestos por un reducido nimero de legisladores (select committees),
creados eventualmente por la Cdmara, o bien era la propia Asamblea la que se
constituia, excepcionalmente, en comisiones de investigacién?s8.

En el origen de las comisiones aparecen dos motivos claros: facilitar la labor
del pleno y ser un instrumento, si no de control del Ejecutivo, al menos de equili-
brio entre el Parlamento y Gobierno, ya que este tltimo iba adquiriendo cada vez
mds destrezas técnicas en la elaboracién de politicas piblicas y el Legislativo tenia
que buscar un método de actuacién como contraparte?s9.

257 El sistema de secciones, de origen francés, tuvo su época de esplendor durante el siglo x1x.
Consistia en una divisién del trabajo en dos, tres, cuatro o més secciones, integradas cada una de ellas
por igual nimero de miembros y cuya asignacién a una u otra seccién se hacia por un procedimiento
sin relevancia politica. Simultdneamente, todas las secciones estudiaban los asuntos que se trataban en
el orden del dia y después de la deliberacién cada una de ellas nombraba un relator de mayoria y otro
de minoria, la deliberacion del Parlamento se iniciaba con la exposicién de las distintas secciones
(Cardenas, 1999).

258 En cualquiera de estos dos casos la finalidad consistia en obtener informacién sobre algin
asunto concreto concerniente a los trabajos parlamentarios.

259 Las comisiones legislativas en su origen eran excepcionales y totalmente subordinadas a la
Céamara, creadas ex profeso para conocer lo que ordinariamente el Parlamento no podria con sus pro-
cedimientos regulares y compensar asi el desequilibrio que suponia un Ejecutivo mucho mejor infor-
mado. La excepcionalidad y la finalidad informativa se manifestaron, desde el origen, como rasgos
caracteristicos de las comisiones (Medina, 1994: 23).
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La democratizacién del parlamentarismo a mediados del siglo XIX acentué la
implantacion del modelo de comisiones?¢© gracias, en parte, a la pérdida de cen-
tralidad del pleno y de los diputados en la actividad legislativa motivada por la
consolidacién de los partidos politicos como estructuras mediadoras de la repre-
sentacién politica. Otro incentivo para la divisién del trabajo legislativo fue la necesi-
dad de introducir cambios y reformas en el sistema institucional y legal para
adaptarlo al acelerado proceso de modernizacién que evidencié al Parlamento
como un érgano de movimientos poco agiles, necesitado de eficacia en medio de
la creciente y compleja actividad politica.

Poco a poco las comisiones parlamentarias, en principio érganos ad hoc, tem-
porales, eventuales y subordinados a la Cdmara, pasaron a ser de constitucién
automatica al comienzo de cada legislatura, estableciéndose en las leyes su perma-
nencia, nimero, nombre y atribuciones dentro de las Camaras haciéndose, de
este modo, més independientes del pleno26* (Medina, 1994: 33-34). La formacién
de comisiones, por tanto, parte del principio de divisién del trabajo, ante la eviden-
cia de que un grupo mas pequefo, teéricamente integrado por personas informa-
das sobre el tema y que cuentan con recursos humanos y materiales apropiados, va
a conseguir mejores resultados, en tiempo y calidad, que si el mismo asunto es abor-
dado por el pleno; ademis, permiten un tratamiento mas particular de los asuntos
y actGan como un filtro, dando la posibilidad al Congreso de priorizar entre
las muchas iniciativas que entran en las secretarias (Molinelli ef @/, 1999: 85). Por
lo tanto, en las comisiones se analizan, debaten y transforman las iniciativas de
todo tipo que llegan a las Cdmaras, con profundidad, con tiempo y con un grado
de discrecién que facilita acuerdos. Todo lo cual permite que aquéllas puedan
tomar decisiones mas razonadas y eficaces.

Desde visiones mds normativas, proximas al Derecho Constitucional, las
comisiones legislativas son vistas como los 6rganos cuyas funciones son, principal-
mente, el analisis, estudio y redaccién de documentos que son sometidos a la con-
sideracién del pleno. Asi como el control y supervisién del funcionamiento de la
Administracién Puablica. Sin embargo, dicho concepto es estrecho frente a la reali-
dad actual de las comisiones legislativas, pues la evolucion propia de los Parla-
mentos y de las mismas comisiones las ha llevado a ser algo més que simples 6rga-
nos de analisis y preparacién de dictimenes para los plenos de las Camaras. Asi, se

260 E] Parlamento en Asamblea fue el tipo de 6rgano caracteristico del constitucionalismo del
siglo X1X, el Parlamento en comisién lo es como figura destacada y prevaleciente del constitucionalis-
mo contemporineo (Gonzilez, 2000). El Estado social ha significado un incremento formidable de
medidas derivado del creciente intervencionismo de los poderes ptblicos y la complejidad de dichas
medidas, para hacer frente a los nuevos problemas socioeconémicos, todo lo cual hubiese significado
una paralizacién de las Asambleas parlamentarias. Se trataba, por tanto, de hacer frente y satisfacer las
exigencias de racionalidad y de cantidad, con la posibilidad afiadida de profundizar mas en los asun-
tos y de lograr, en suma, la maxima eficacia (Daniel, 1997: 8).

261 Asimismo, se fue extendiendo desde el Congreso de Estados Unidos, la practica de referir
legislacion a las comisiones antes del debate en el pleno propiciada por el crecimiento de la carga de
trabajo legislativo y la necesidad de dividir las tareas (Nacif, 2000: 36).



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

acepta que estos cuerpos organicos de los Parlamentos ya no se limitan a realizar
las mencionadas funciones, sino que deberfan de asumir y de hecho, en algunos
casos ya lo hacen, un poder decisivo en ciertas materias (Gonzalez, 2000).

La mayoria de las legislaturas nacionales estin estructuradas en comisiones
pero el tipo, funciones e importancia varia de acuerdo con los paises. Como ejem-
plo extremo de esta situacién estd el caso de Estados Unidos, en cuyo Congreso las
comisiones permanentes desempefan las funciones esenciales de examen de pro-
yectos de ley y la fiscalizacion de las actividades del poder Ejecutivo262, En el otro
extremo esté el Parlamento britanico, cuyas comisiones ad hoc (temporales) reali-
zan s6lo un examen somero de los proyectos de ley y las comisiones permanentes
desempefian funciones limitadas de fiscalizacién. El resto de los paises estd en una
posicién intermedia en cuanto a la capacidad de influencia de las comisiones en el
proceso legislativo (NDI: 1996). En referencia a los casos de este estudio, se puede
decir que todos los paises latinoamericanos organizan su trabajo a través de comi-
siones legislativas?63 las cuales poseen, como se veri a lo largo del texto, distintos
grados de importancia y fortaleza dependiendo de los paises.

La explicacion a esta diversidad de papeles y relevancia de las comisiones
puede abordarse desde tres puntos de vista. El primero esta centrado en la relacién
que se establece entre las comisiones y el peso de los partidos politicos en los
Parlamentos264. Desde este enfoque, se sostiene que las comisiones cuentan con
mas o menos predominio dependiendo de la fortaleza y disciplina de los partidos.
De modo que, cuanto mis fuertes y disciplinados sean los partidos, menor influen-
cia tendran las comisiones. Esto no significa que las comisiones no posean impor-
tancia dentro del proceso legislativo sino que la mayoria de los acuerdos serian
negociados por encima de los miembros de las comisiones a nivel de grupo parla-
mentario o de cipula partidista26s. Sin embargo, no conviene olvidar que la

262 T.as comisiones de Estados Unidos son consideradas por los estudios como las mas podero-
sas. Entre las razones por las cuales tienen poder estd el alto nivel de institucionalizacién del sistema,
que data de finales siglo x1X, la eficacia de las oficinas de apoyo y asistencia y pricticas como el senzo-
rity que facilitan la profesionalizacién de sus miembros.

263 Las propias Constituciones, leyes o reglamentos de los paises latinoamericanos muestran defi-
niciones de lo que entienden por comision legislativa. Los principales aspectos que resaltan son que se
trata de 6rganos colegiados o grupos especializados de trabajo formados por legisladores para el estu-
dio, asesoramiento, coordinacién, consulta, etc. del pleno sobre aspectos propios del drea de interés de
la comision. Lo mds interesante de las definiciones «legales» es que marcan un perfil técnico de las
comisiones, en detrimento de su caracter politico.

264 La relacion entre partidos, comisiones y legisladores ha sido un tema recurrente en los estu-
dios sobre comisiones. Las bases las sent6 el ya clasico anilisis sobre la Cimara de Diputados estadou-
nidense de Cox y Mc Cubbins (1993). Estos autores pusieron el foco de atencién en la importancia que
poseen las comisiones para los partidos politicos, profundizando en cémo los lideres de los grupos par-
lamentarios utilizan los puestos de las comisiones como un mecanismo de control-relacién-redistribu-
cién con los legisladores del partido.

265 QOlson (1994:31), establece tres relaciones basicas entre partidos y comisiones: los miembros
acceden a las comisiones a través de los partidos, las comisiones pueden ser el espacio en el que los par-
tidos negocien sus diferencias con los otros partidos o con el Ejecutivo y, por dltimo, los partidos y las
comisiones comparten el liderazgo en el debate del plenario. Un ejemplo de Legislativos en los que
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delegacién total o parcial de funciones que hace la Cadmara a las comisiones las
convierte en portadoras, en mayor o menor medida, de poderes reales a diferencia
de los grupos que no siempre tienen poder real dentro de la toma de decisiones al
interior de una Asamblea ya que su capacidad de influencia estd mas bien relacio-
nada con el niimero de sus miembros o con su participacién dentro de la coalicién
que controla numéricamente el Parlamento. Ademas, la existencia de comisiones
legislativas est4 regulada y estipulada por la normativa de todos los paises, mien-
tras que la referente a los grupos parlamentarios es escasa y a veces inexistente.

La segunda explicacién a la variabilidad en las funciones e importancia del
sistema de comisiones por pais radica en las atribuciones que les otorgan los dife-
rentes ordenamientos juridicos ya que puede haber comisiones que, por ejemplo,
en asuntos legislativos se limiten a emitir un informe sin carécter vinculante, mien-
tras que, en otros paises, las comisiones tienen la potestad de redactar el texto que
sera discutido por el pleno o desechar, de entrada, un proyecto de ley, tal como
se vio en el capitulo 2.

Otra diferencia entre los sistemas de comisiones de los paises la constituye el
tipo de régimen que posee cada pais. La propia légica de funcionamiento del sis-
tema parlamentario hace pensar que el Gobierno contara con el respaldo de la
mayoria de los miembros de las comisiones y que éstos, a través de su labor, trata-
ran de promover las propuestas del Ejecutivo en el Parlamento. Un razonamiento
parecido se puede aplicar a las comisiones de control, éstas tienen una capacidad
mayor para que sus investigaciones acaben con la destitucion de los inculpados en
los Gobiernos presidencialistas debido a que el Ejecutivo puede no contar ni
con mayoria en el Legislativo ni en las comisiones (Alcantara y Sanchez 2001).

Por lo tanto, en los Legislativos de los sistemas parlamentarios, las comisiones
parecen tener una menor capacidad de influencia mientras que en los sistemas pre-
sidenciales, existe la posibilidad de que el bloque mayoritario del Legislativo no
coincida con el partido o partidos que apoyan al Gobierno y que -en el tramite de
comisiones- se introduzcan enmiendas de gran alcance a los proyectos de ley ini-
ciados por el Ejecutivo. Lo anterior puede llevar incluso a que el Gobierno vete
algunas leyes que han sido modificadas en las comisiones, a pesar de que la inicia-
tiva pudiera ser suya en origen (Mustapic, 1995). En este sentido, a modo de hipé-
tesis para trabajos posteriores, se puede afirmar que existe una relacién entre la
importancia de las comisiones legislativas y la preponderancia del Legislativo con
respecto al Poder Ejecutivo. Las legislaturas que desempefian una funcién decisi-
va en el proceso legislativo generalmente poseen comisiones mas desarrolladas y

las comisiones pesan mas que los partidos seria Estados Unidos en el que, al contar con partidos poco
disciplinados y sin una estructura centralizada, las comisiones se convierten en importantes espacios
de negociacién. En el otro extremo se situaria México en la época de supremacia del PRI cuando, segin
Nacif (2000), los miembros de las comisiones se limitaban a ratificar las decisiones del partido.
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activas; mientras que en las legislaturas mas sometidas al Presidente, por lo gene-
ral, las comisiones tienen menos poder (NDI: 1996).

La tabla 6.1 es un resumen de los distintos aspectos que ayudan a caracterizar
las comisiones y que pueden ser potenciales elementos de analisis empirico. El
estudio de todos estos aspectos excede a los limites de este trabajo cuyo objetivo,
la clasificacién de las comisiones latinoamericanas de acuerdo los criterios norma-
tivos-institucionales de los paises, es mucho mas modesto.

Tabla 6.1: ASPECTOS QUE CARACTERIZAN A LAS COMISIONES

Las comisiones constituyen, junto con los bloques partidistas o bancadas, el principal
recurso organizativo con el que cuentan las Asambleas Legislativas.

Su forma de trabajo es mis ordenada y productiva que la del pleno.

Su constitucién introduce racionalidad en la funcién legislativa a través de la especializa-
cién en el conocimiento de los asuntos.

Permiten la diversificacion funcional de las actividades de las Asambleas.

Atemperan las confrontaciones entre legisladores de partidos o grupos contrarios.

Cuando estas son estables e independientes son esenciales para el desarrollo de la especia-
lizacién, profesionalizacién y acumulacién de experiencia entre los legisladores.

Agilizan el procedimiento legislativo, por cuanto no es lo mismo que debatan cientos de
miembros en una Cidmara que unos pocos, supuestamente mis especializados, en temas
concretos.

Existen mayores posibilidades de control del Gobierno y de la Administracién, siempre
que la distribucién de escafios permita que las minorias puedan ejercer ese derecho.

Con el sistema de comisiones se produce un menor enfrentamiento entre la mayoria y las
minorias, entre el Legislativo y el Ejecutivo, en razén de un menor distanciamiento fruto de
la convivencia, de los posibles consensos, de los pactos, etc., que necesariamente se produ-
cen entre los antagonistas. Este hecho puede llevar a que la oposicién ejerza de forma
menos eficaz las funciones de control y de fiscalizacién.

Las comisiones, a pesar de su apariencia técnica, responden a razones politicas.

Las comisiones se pueden convertir en feudos de ciertos diputados grupos o partidos.

La excesiva especializacién de las comisiones puede traer trabas al trabajo legislativo antes
que dinamizarlo, ya que la mayoria de leyes o asuntos de politica pablica comparten una
serie de aspectos, lo que significa que tienen que ser tratados por muchas comisiones a la vez.

Sirven como espacio de negociacién y de consenso entre distintos grupos politicos.

Pueden ser un buen espacio para optimizar la representacion permitiendo la aproximacion
de los ciudadanos con los legisladores en temas de interés mutuo.

Dan la posibilidad de participar en las decisiones a los partidos minoritarios.

La creacién de comisiones ad hoc puede ser usada como una manera de generar recursos
materiales, humanos y de poder para sus miembros.
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III. TIPOS DE COMISIONES EN AMERICA LATINA

La clasificacion mas evidente de las comisiones legislativas es la ofrecida por
las mismas leyes y reglamentos de los paises. En este sentido, lo mis comin es la
existencia de comisiones permanentes, temporales y de investigacion. Atendiendo
a las funciones que realizan e, independientemente del nombre que los distintos
reglamentos y normas de los paises dan a sus comisiones, en todos los paises exis-
ten por lo menos dos tipos bésicos de comisiones: las permanentes y las comisio-
nes especiales o ad hoc*$6, Las comisiones permanentes se establecen por
reglamento, con duracién ilimitada, son integradas en cada legislatura segin las
formas previstas en las normas de cada cuerpo Legislativo y abordan cada una de
ellas materias determinadas aunque pueden darse 4dreas de superposicién267. Las
comisiones especiales o ad hoc son las integradas para asuntos especificos, estable-
cidos por el pleno. Una vez que los asuntos son analizados y dictaminados, la
comisién nombrada pierde su razén de ser y deja de existir.

A estos dos tipos bésicos se suelen unir, la comisién general o comisién de
coordinacién que, con funciones variables seglin pais?68, fue la comisién origina-
ria en la génesis del Poder Legislativo (Martinez, 1997) y las comisiones de investi-
gacion, designadas por la mesa directiva de la Camara con acuerdo del pleno con
el fin de que lleven a cabo el analisis detallado de los asuntos encomendados para
que produzcan un dictamen preliminar sobre ellos. Estas comisiones disponen de
diversos medios, entre los que se encuentran: comparecencia de testigos, interro-
gatorios y peticiéon de informacién a las autoridades o a las personas implicadas.
Otros medios para el cumplimiento de sus tareas son visitas a obras, instituciones
publicas, empresas privadas y, en general, a todos aquellos sitios relacionados con
el trabajo encomendado (Cardenas, 1999)269. Ademas, en algunos paises estd con-
templada la posibilidad de que se establezcan subcomisiones. Por dltimo, en los
paises bicamerales es comtn la existencia, ademads, de comisiones mixtas, bicame-
rales, interparlamentarias o intercamerales, que tratan proyectos de interés comin
para ambas Cdmaras?7°.

266 No obstante, en los paises que se inspiran en el modelo britdnico estas dos categorias no estan
tan claramente establecidas y la distincién tiende, mds bien, a marcar la composicién y las competen-
cias de las comisiones y no su duracién (Daniel, 1997: 11).

267 Entre las funciones bdsicas de las comisiones permanentes estd la elaboracién de proyectos de
ley, el estudio y discusién de aquellos que le son remitidos con el propésito de sancionarlos con la emi-
si6n de un dictamen, a fin de que posteriormente se presenten a la plenaria para su respectivo debate.
Realizacién de audiencias a personas y grupos sociales interesados en algin proyecto de ley o alguna
pieza de correspondencia, para permitirle la participacion a la ciudadania y tomarla en cuenta a la hora
en que la comisién tome alguna determinacién (Martinez, 1997).

268 Estas comisiones, dependiendo de cada pais, reciben un nombre distinto. Asimismo estdn
integradas de formas diferentes, bien por todos los miembros de la Camara o por la Junta directiva o
mantienen una composicion proporcional y sus funciones pueden variar.

269 Mis informacion sobre las comisiones de investigacion puede verse en el capitulo 3.

270 Las comisiones mixtas paritarias son similares a las comisiones mixtas en su composicién,
la diferencia estriba en que éstas se crean con el objetivo de resolver diferencias relacionadas con
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Una tipologia basada estrictamente en las tareas de la comision es la propues-
ta por Villacorta Mancebo (1989: 208-210). Seglin esa taxonomia hay comisio-
nes técnicas que son las que deben deliberar sobre asuntos relacionados con unas
materias determinadas y que pueden ser permanentes o especiales. Y, por otro
lado, hay comisiones politicas, que son las creadas para asegurar la presencia del
Parlamento en acontecimientos de trascendencia para la comunidad politica a los
que el pleno no puede atender. De modo que, los acuerdos que el pleno ha de
adoptar son preparados por las comisiones o, en algunos casos excepcionales, sus-
tituidos por acuerdos o decisiones de las propias comisiones. Ademads, estdn las
comisiones de reglamento cuyo objeto es la aclaracién previa de eventuales dudas
relacionadas con el reglamento. También se dan las comisiones de peticiones que
actlian ad extra, hacia la sociedad. A ellas les corresponde la preparacion de los
acuerdos del Pleno, la remisién a los érganos correspondientes que pudieran
resultar competentes, o el archivo de las peticiones individuales o colectivas que
supone el ejercicio del derecho fundamental de peticién y, por Gltimo, las comisio-
nes de investigacién (Villacorta, 1989: 226-227).

Otra forma de elaborar una tipologia de las comisiones es atendiendo a su
creacion: por ministerio de ley y por acuerdo del pleno; a su permanencia, para
toda la legislatura, permanentes, o transitorias, especiales, en tanto se resuelve el
objeto por el cual fueron creadas; a la materia que conocen: administrativas, de
gobierno camaral, de funcionamiento interno, de estudio y consulta respecto al
régimen y practicas parlamentarias, de investigacion, jurisdiccionales, y al nzimero
de integrantes determinado, determinable e indeterminado (Cardenas, 1999).

Existen otros criterios clasificatorios que ahondan en caracteristicas maés sus-
tantivas de las comisiones. Asi Shaw (1979) distingue comisiones que realizan
funciones decisionales (decisiones en torno a legislacién, la autorizacién y fiscali-
zacién de acciones administrativas) y aquellas que realizan acciones no decisiona-
les (socializacién, reclutamiento, representacién, movilizacién y entrenamiento).
En un trabajo posterior (Shaw 1994: 78) planteé otra tipologia agrupando a las
comisiones de acuerdo a su grado de prestigio. Otra forma, no tanto de clasifica-
cién sino de analisis de las comisiones, consiste en estructurarlas a partir de la for-
macién y de las funciones que cumplen. En esta linea, Casar (1998: 3) plantea como
variables de formacién de las comisiones a los siguientes elementos: clasificacién,
funciones, duracién, ntimero, jurisdicciones, tamafio, integracion, representacion
de partidos politicos y staff. Como variables de funcionamiento, para esta autora,
aparecen: las funciones de procedimiento interno y tramite legislativo donde se
analizaria la formacién y composicién de las directivas de las comisiones, quérum,

la redacciéon de algin texto o, simplemente, para cumplir el mandato de elaborar un texto comin
sobre algiin tépico que se encuentre en discusion. Estas se disuelven automaticamente cuando la comi-
si6n se ha puesto de acuerdo en la redaccién definitiva del texto y es aprobado por una de las Camaras
en sesion plenaria.
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votacién, reuniones, comparecencias, informacién, comisiones del Pleno, orden
del tramite, remisién de los proyectos, dictimenes y enmiendas?7. La tabla 6.2
resume las posibles tipologias de comisiones.

Tabla 6.2: TIPOS DE COMISIONES DE ACUERDO A LOS DIFERENTES CRITERIOS

DE CLASIFICACION

CRITERIO

TIPO DE COMISION

Funciones

Comisiones permanentes
Comisiones especiales ad hoc
Comisién general
Comisiones de investigacién
Comisiones bicamerales
Subcomisiones

Decisionales
No decisionales

Creacién

Por ley
Por acuerdo del pleno

Permanencia

Comisiones permanentes
Comisiones transitorias, especiales o ad hoc

Materia

Comisiones administrativas
Comisiones de gobierno cameral
Comisiones de funcionamiento interno
Comisiones de estudio y consulta
Comisiones de investigacién
Comisiones jurisdiccionales

Namero de integrantes

Determinado
Determinable
Indeterminado

Practica

Comisiones técnicas (permanentes o especiales)
Comisiones politicas

Comisiones de investigacién

Comisiones de reglamento

Comisiones de peticiones

Prestigio

Graduacién del prestigio

Fuente: elaboracion propia a partir de Daniel (1997), Martinez (1997), Cardenas (1999), Villacorta

(1989) y Shaw (1979).

271 Para no encasillar las comisiones y aislar el impacto de las distintas coyunturas politicas en el
trabajo de las instituciones, Fenno (1973) presenta una serie de variables que afectan al trabajo de las
mismas. Estas variables, que también retoma Shaw (1994: 78), son: limitaciones de la composicion
(cada comisién se ve limitada de algin modo por los miembros que no estin en ella, por los partidos,
por los otros poderes y grupos de interés); objetivos de los miembros de la comision (los miembros
pueden querer reorientar la politica pablica de la nacién a través de la educacién y el trabajo, por ejem-
plo; o tener miras mds estrechas en campos como Correos o la Administracién Pablica); premisas
estratégicas (son los movimientos de los actores y las reglas de juego, por e]emplo, una comision de
gastos al tratar de reducir el presupuesto presidencial puede dar una imagen mis responsable que el
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Al analizar las normas concretas de los paises que nos ocupan se constata
que todos cuentan con comisiones permanentes, aunque el nombre que reciben
puede variar. En todos ellos esta contemplada la figura de comisiones que se man-
tienen a lo largo de las distintas legislaturas. También es habitual que existan comi-
siones especiales, surgidas en atencidn a temas concretos. Las tinicas Asambleas en
las que no se regula la existencia de comisiones ad hoc son la ecuatoriana?72 y la
Camara de Senadores de Paraguay. Por lo tanto, con las salvedades anotadas,
podemos afirmar que en la gran mayoria de los paises latinoamericanos estd nor-
mada la existencia de los dos tipos de comisiones basicas: permanentes y especia-
les. En cuanto a la existencia de comisiones bicamerales, independientemente de
los ambitos de accién de las mismas, todos los paises latinoamericanos cuyos Orga-
nos Legislativos estin compuestos por dos Camaras, poseen comisiones bicame-
rales, excepto Brasil.

Sin embargo no todos los reglamentos contemplan la figura de la comision
general y de las comisiones de investigacién. Estas tltimas no aparecen explicita-
mente como tales en algunas Cdmaras debido a que son consideradas comisiones
especiales o ad hoc. Por otro lado, la existencia de subcomisiones es un hecho
infrecuente en los paises de la region, tan sélo Bolivia, Costa Rica, México y
Venezuela las contemplan. A pesar de la existencia de pautas comunes en el tipo
de comisiones existentes en América Latina, es manifiesta la diversidad de cada
sistema de comisiones por pais. Esto lleva a que sea dificil establecer un criterio
clasificatorio que contemple todas las variedades. En la Gltima columna de la tabla
6.3, hemos introducido las comisiones que no se ajustan a la tipologia establecida.
Entre ellas estdn la comisién de labor parlamentaria?73 de la Camara de Diputados
de Argentina y las comisiones unidas?74 de este mismo pais. En Chile, al igual que

Ejecutivo con el dinero de los contribuyentes); procesos de toma de decisiones (se refiere a quienes
toman las decisiones en las comisiones y cémo se toman, por ejemplo, la forma en la que se distribu-
ye el trabajo en subcomisiones); decisiones substanciales (puede haber ciertos acuerdos o procedi-
mientos implicitos, por ejemplo, en los asuntos de politica internacional los miembros de las
comisiones legislativas tienden a ser respetuosos con los deseos del Presidente).

272 En este pafs, el art. 134 de la Constitucién prohibe expresamente la creacién de comisiones
temporales.

273 Las funciones de esta comision son preparar los planes de labor parlamentaria, preparar el
orden del dia con los asuntos despachados por las comisiones, fijar los horarios de votacién en funcién
de los temas del orden del dia, informarse del estado de los asuntos en las comisiones y promover las
medidas précticas para la agilizacién de los debates en las comisiones y en el recinto, considerar y resol-
ver los pedidos de pronto despacho y las consultas de los bloques, de los diputados y de las comisio-
nes, determinar la forma de votacién, considerar y resolver acerca de los homenajes que deseen rendir
los diputados y autorizar a la presidencia de la Honorable Cidmara para cursar al Poder Ejecutivo asun-
tos (art. 59, RIHCDN).

274 En el reglamento de la Camara de Diputados de la nacién Argentina (arts. 61 y 84) se estable-
ce que cuando un asunto sea de caricter mixto, corresponde su estudio a las respectivas comisiones, las
cuales podrin abordarlo reunidas al efecto o iniciar por separado ese estudio, con aviso a la otra u otras;
pero el anteproyecto debera ser sometido al despacho en pleno de las comisiones a que haya sido des-
tinado el asunto. En el Senado argentino, su reglamento (art. 83, RHSN), determina que cada asunto



CAPITULO VI. LAS COMISIONES LEGISLATIVAS EN AMERICA LATINA 265

en Argentina, la Cdmara de Diputados y la Camara de Senadores cuentan con la
figura de comisiones unidas a las que se suman una comisioén de régimen interno,
administracién y reglamento y una comisién de hacienda. En Colombia el Poder
Legislativo, ademas de comisiones permanentes, especiales y de investigacion,
posee comisiones legales y comisiones accidentales.

Costa Rica es un pafs que cuenta con una gran diversidad en su sistema de
comisiones, ademas de las contempladas en la tabla, existen comisiones especiales
mixtas y comisiones con potestad legislativa. Por su parte, Ecuador contempla una
comisién de legislacion y codificacién que tiene la particularidad de que sus miem-
bros no son legisladores. Guatemala tiene una comisién de apoyo técnico, creada
como asesoria técnica para las comisiones y comisiones singulares para cumplir
con cometidos ceremoniales, de etiqueta o representacién del Congreso en actos
diversos (art. 33, LOOL). En México, el Senado establece las comisiones jurisdiccio-
nales que intervienen en los procedimientos de responsabilidad de servidores
publicos y las comisiones conjuntas. La Camara de Diputados paraguaya estable-
ce una comisién de procedimientos?7s, cuyas atribuciones son similares a la comi-
sion de labor parlamentaria de Argentina al proponer planes de labor
parlamentaria, y el Senado de este pais adem4s de una comisién de estilo, contem-
pla el establecimiento de comisiones nacionales conformadas por senadores, dipu-
tados y miembros de entidades publicas o privadas (arts. 50-91, RIHS). Por dltimo
Venezuela posee comisiones ordinarias creadas con caracter estable y continuo
para el tratamiento y examen de asuntos vinculados al ambito parlamentario (art.
46, RIDAN). Siguiendo el criterio de las funciones y de acuerdo con las normas
institucionales recogidas en los reglamentos de los paises latinoamericanos, hemos
clasificado a las comisiones de los paises latinoamericanos como aparece en la
tabla 6.3.

o proyecto se destinara a una sola comisién pero que la Presidencia de la Cimara puede resolver que
pase a estudio de mas de una cuando, a su juicio, asi lo aconseje la naturaleza del asunto. En este caso,
las comisiones procederan reunidas. Cuando la trascendencia del asunto o algiin otro motivo especial
lo requiera, la comisién en que se halle radicado puede solicitar el estudio conjunto con otra comi-
sién, lo que debe decidir la Camara en el acto.

275 Sus funciones son proponer planes de labor parlamentaria, proyectar el orden del dia con los
asuntos que hayan sido despachados por las comisiones, informarse del estado de los asuntos en las
comisiones, promover medidas pricticas para la coordinacién y agilizacién del tramite de los proyec-
tos de leyes, resoluciones y declaraciones y convocar sesiones extraordinarias (art. 137, RIHCD).



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

Tabla 6.3: LAS COMISIONES LEGISLATIVAS LATINOAMERICANAS SEGUN EL CRITERIO FUNCION

Pais Cémara Perma- Especiales Gene- Investi- Bicame- Subco- Otras
nentes ad hoct  ral  gacién  rales misiones
Argentina  Diputados v (45) N V v V ®
Senado v (47) N v *
Bolivia Diputados vV (12) 3 V Comités (30)
Senado v (10) N N Comités (11)
Brasil Diputados v (18) Y N N V2 *
Senado V(6) vV \’ v V2 %
Chile Diputados vV (18) v v *
Senado vV (19) \ v =
Colombia Representantes  V (7) v vV v *
Senado v (7) v *
Costa Rica vV Ordinarias  V v vV %
(7)
Especiales
(10)
Ecuador v (19) B
El Salvador N (14) v v
Guatemala v (23) v v *
Honduras Y 3 V v =
México Diputados V (23) v V v v
Senado N (29) v v v v *
Nicaragua v (17) 3 vV
Paraguay Diputados vV (22) v v v *
Senado v (13) v v i
Pert V (26) N v
Uruguay Representantes  V (16) \ V v
Senado v (16) N v v
Republica  Diputados V (23) v v v
ominicana  Sepngdo vV (30) N v v
Venezuela v (15) v \ v ¥

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

Entre paréntesis el nimero de comisiones.

T En muchos paises las comisiones de investigacién son consideradas como comisiones especiales y no se esta-
blece en los reglamentos la distincién entre ambas.

2 Las subcomisiones en Brasil son creadas por las comisiones permanentes y pueden ser subcomisiones per-
manentes, en ambas Cdmaras y subcomisiones especiales (en el caso de la Cdmara de Diputados) y temporales (en
el Senado Federal) (art. 29, RICD y art.73, RISF)

* Argentina: (diputados) comisién de labor parlamentaria, comisiones unidas.

Brasil: comisiones externas.

Chile: (diputados) comisiones unidas, comisiones mixtas, comisién de régimen interno, administracién y
reglamento, comisién de hacienda. (Senado): comisiones unidas, comisiones mixtas.

Colombia: (diputados) comisiones legales, comisiones accidentales, comisién legal de cuentas. (Senado):
comisiones legales, comisiones accidentales, comisién de instruccién.

Costa Rica: comisiones especiales mixtas, comisiones con potestad legislativa plena, comisiones especiales mixtas.

Ecuador: comisién de codificacién.

Guatemala: comisién de derechos humanos, comisién de apoyo técnico, comisiones singulares.

Honduras: comisién de estilo.

Meéxico: (Senado) comisiones jurisdiccionales, comisiones conjuntas.

Paraguay: (diputados) comisién de procedimientos. (Senado) comisién de estilo, comisiones nacionales.

Venezuela: comisiones ordinarias.
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IV. DURACION DE LAS COMISIONES Y DEL MANDATO DE SUS MIEMBROS

La vigencia de las comisiones esti estrechamente relacionada con su tipo. En
el caso de las comisiones especiales o ad hoc éstas duran hasta que se resuelve el
asunto para el que fueron creadas. Mientras que en las comisiones permanentes, si
bien sus cometidos y sus nombres se mantienen legislatura tras legislatura, la con-
formacién de sus miembros es variable, estableciéndose por un periodo de tiem-
po fijo, el mismo que puede ser toda la legislatura o una fraccién de ella. En la
mayoria de los paises (Bolivia, Brasil, Costa Rica, Guatemala, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana) las comisiones se nombran para un perio-
do de un afio, coincidiendo con el periodo de sesiones. Los paises con duracién
intermedia son Ecuador y Colombia, en el que mantienen su vigencia por dos
afios. En Chile, Costa Rica (en el caso de las comisiones legislativas permanentes),
Uruguay, Honduras y México?76 el periodo legislativo y el de las comisiones coin-
ciden, de modo que éstas mantienen su composicién hasta la préxima renovacién
de la Cédmara. Mencién especial merece Argentina que renueva parcialmente sus
Camaras cada dos afios, periodo de duracién que también se establece para las comi-
siones, al igual que el Senado chileno, en el que la renovacién parcial se produce
cada cuatro afios y las comisiones mantienen esa vigencia. En los casos de legisla-
turas bicamerales, el tiempo por el que permanecen constituidas las comisiones es
el mismo para ambas Cdmaras (ver tabla 6.4).

En resumen, existen tres posibilidades en cuanto a la duracién de los periodos
de sesiones de una comisién. La primera, es la duracién minima de un afio que
coincide con el perfodo de sesiones, la segunda es un nimero de afios intermedio
sobre el total del periodo legislativo y la tercera es que la duracién de la legislatu-
ra y el periodo de las comisiones sea el mismo. La vigencia del periodo de funcio-
nes de una comision posee dos interpretaciones contrapuestas. Por un lado, puede
ser positivo para el funcionamiento de las mismas que su periodo coincida con el
del Parlamento ya que fomentaria la profesionalizacion y especializacion legislati-
va de sus miembros?77 y, por otro lado, ofreceria estabilidad y certidumbre a la
Cémara ya que no se tendrian que formar alianzas y pactos cada afio para redistri-
buir las comisiones. Sin embargo, en defensa de los periodos cortos se puede
afirmar que brindan mas oportunidad de participacién de los legisladores, favo-
recen la rotacién del poder evitando la acumulacién excesiva de éste por parte de
algln sector de la Ciamara y brindan la oportunidad de que se reestructuren las
coaliciones de apoyo u oposicién al Ejecutivo.

276 A pesar de que el Senado dura en funciones el doble de tiempo que los diputados, las legisla-
turas se cuentan a partir de la renovacién de la Cimara de Diputados.

277 De esta manera, la permanencia y especializacién adquieren verdadero relieve, ya que cuan-
do los parlamentarios son cambiados con frecuencia de unas comisiones a otras, la especialidad puede
resultar eventual y aleatoria, desaprovechando conocimientos adquiridos durante la actividad en una
misma comision (Villacorta, 1989: 245).
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Tabla 6.4: VIGENCIA DE LAS COMISIONES Y PERODO DE LA CAMARA

. DIPUTADOS SENADORES

Pais — . .

Camara Comisiones Camara Comisiones
Argentina ' 4 ahos * 2 afios 6 afios ** 2 afios (hasta la

proxima renovacion
del Senado)
Bolivia 5 anos 1 ano 5 anos 1 ano
Brasil 4 anos 1 ano 4 anos 1 ano
Chile 4 anos 4 anos 8 anos 4 anos (hasta
renovacion de
1 Senado)
Colombia 4 anos 2 afos 4 anos
Costa rica 4 afios 4 anos (legislativas
permanentes)
1 afo el resto

Ecuador 4 afios 2 afios
El Salvador 3 anos
Guatemala 4 afos 1 afio
Honduras 4 anos 4 anos
México 3 afos 3 anos 6 anos 3 afos
Nicaragua 5 anos 1 aho
Panama 5 anos 1 ano
Paraguay 5 anos 1 aho 5 anos 1 aho
Pert 5 anos 1 afio
Repiblica Dominicana 4 ahos 1 afio 4 ahos 1 ano
Uruguay 5 anos § anos 5 anos 5 anos
Venezuela 5 anos

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

* La Cémara se renueva por mitades cada bienio, los legisladores elegidos para la primera legis-
latura se retinen y se sortea con el fin de elegir a los que deben salir en el primer periodo.

** Se renueva a razén de una tercera parte de los distritos electorales cada dos anos, decidiéndo-
se por suerte y en reunién, quienes deben salir en el primero y segundo bienio.

V. FORMA DE INTEGRACION DE LAS COMISIONES Y ELECCION DE LAS DIRECTIVAS

Ya hemos comentado el déficit de estudios sobre el sistema de comisiones
de los paises latinoamericanos. Por ello, en cuanto a la forma de integracién de
las comisiones hemos tomado como referencia algunos de los conceptos des-
arrollados por los autores que analizan el Poder Legislativo estadounidense.
Pais que, al igual que nuestros casos de estudio, posee un sistema de gobierno



CAPITULO VI. LAS COMISIONES LEGISLATIVAS EN AMERICA LATINA 269

presidencialista278. Santos (1999) realiza una clasificacién de los distintos enfoques
existentes en la literatura referente a la asignacién de los miembros en las comi-
siones estadounidenses. El primero de ellos, predominante hasta la década de
1970, centraba la explicacién de la formacién de las comisiones legislativas en la
estrategia individual de los legisladores para asegurar su carrera politica y profe-
sionalizacién, dando una minima importancia al papel de los partidos politicos. El
segundo enfoque de estudio, abanderado por Cox y McCubbins (1993), surge
como respuesta a la primera corriente explicativa, afirmando que los lideres de los
partidos utilizan la asignacién de puestos en las comisiones para alcanzar los obje-
tivos colectivos del partido. De este modo, los partidos funcionarian como una
especie de cdrtel al interior del Congreso y las comisiones tendrian un papel fun-
damental dentro del entramado de intereses conjuntos que teje el partido dentro
del Legislativo. Por tltimo, existe una linea interpretativa que defiende una posicion
intermedia, al sostener que si bien la fidelidad al partido es importante, también lo
es la experiencia legislativa de los legisladores, ya que de ésta dependera la calidad
de su trabajo.

Estos planteamientos en la asignacién de los representantes a las comisiones
tienen que ser contextualizados dentro del modelo analitico predominante en la
literatura norteamericana que explica el comportamiento de los legisladores desde
una perspectiva de eleccidon racional. Desde esta légica los congresistas actian con
el fin de asegurar su carrera politica y su reeleccion. Si bien estos aportes son ilus-
trativos y contribuyen al trabajo que aqui se presenta, hay que recalcar la existen-
cia de factores determinantes que marcan diferencias sustanciales con los paises
latinoamericanos.

Uno de ellos es el tipo de partidos politicos. Existen claras diferencias organi-
zativas entre los partidos estadounidenses y latinoamericanos y europeos. La mayo-
ria de estos Gltimos cuentan con estructuras burocratizadas y centralizadas, a
diferencia de los partidos estadounidenses en los cuales tienen un gran peso den-
tro del esquema organizativo la obtencién de recursos para las campanias electora-
les. Este hecho impacta en el trabajo legislativo de los representantes y en el tipo
de intereses que defienden. Ademas, el proceso de seleccién de candidatos es mas
descentralizado en Estados Unidos que en otros sistemas politicos, a pesar de que
en muchos partidos y paises se han introducido elecciones primarias como meca-
nismo de nominacién de candidatos.

Otro elemento que marca diferencias es el sistema electoral. En el caso esta-
dounidense es predominante el sistema mayoritario con distritos electorales
pequefios, medidos de acuerdo con su magnitud. Este sistema, a la larga, ha propi-
ciado estrategias politicas centradas en satisfacer las demandas especificas del

278 La literatura sobre la formacién de las comisiones legislativas en los paises con gobiernos par-
lamentarios tiene menos valor inferencial para este trabajo porque su funcionamiento y estructuracién
estd mas determinado por la mayoria legislativa que sustenta el gobierno lo cual resta el nivel de incer-
tidumbre que se observa en los Legislativos presidencialistas.
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electorado del distrito. Ademas, el sistema ha fomentado la carrera politica indivi-
dual de los representantes, centrada en la reeleccién consecutiva, incentivindose
el desarrollo de candidatos y politicos fuertes, mientras que en América Latina y
Europa, los sistemas electorales han cooperado para fortalecer a los partidos279.

El grado de institucionalizacién de las comisiones legislativas también es muy
diferente en un caso y en los otros. En Estados Unidos, al ser uno de los ejes de
poder del Parlamento, las comisiones legislativas estdn fuertemente consolidadas
y estructuradas28°, Entre los mecanismos que han contribuido a esta consolida-
cién, fortaleciendo su peso estructural dentro del Congreso esta el senzority que,
entre otros efectos, otorga una mayor estabilidad a la composicion de las comisio-
nes. Este panorama de regularidad?®" y estabilidad institucional se contrapone al
de muchos paises latinoamericanos, cuyas democracias son relativamente recien-
tes. A este hecho se une el que los regimenes democriticos latinoamericanos han
sido objeto de profundas reformas en su estructura institucional que, en algunos
casos, ha supuesto la renovacién completa de sus textos constitucionales. Ademas,
las normas dejan sin regular elementos relativos a la formacién de las comisio-
nes, abriendo asi la puerta a sistemas de comisiones coyunturales que, por lo gene-
ral, son renovados al arribar una nueva mayoria politica a la Cdmara.

Un dltimo elemento diferenciador es el grado de profesionalizacién. En los
estudios sobre el sistema de comisiones de Estados Unidos es tema recurrente el
analisis de la funcién de profesionalizacién que éstas cumplen la cual se ve favore-
cida por la presencia de politicos de carrera que buscan especializarse en ciertos
temas de politica pablica. La profesionalizacién de los recursos humanos a través
de las comisiones también se ve secundada por los obst4culos existentes en el acce-
so y movilidad de los miembros entre las distintas comisiones. En América Latina,
los estudios sobre profesionalizacién politica son més bien escasos, pero muestran
que los politicos tienen patrones de profesionalizacién en los que no es predomi-
nante la especializacién en ciertos temas sino la rotacién en distintos cargos. Por
lo tanto, mientras que el esquema de profesionalizacién estadounidense se asienta
en la reeleccién y la permanencia de los legisladores en las mismas comisiones
legislativas, en América Latina las tasas de reeleccién legislativa son relativamente
bajas?82 y el sistema de comisiones se estructura politicamente de acuerdo con
la representacién partidista de las Cdmaras. Los paises europeos estarian en una
posicién intermedia, si bien es mas comin encontrar politicos profesionales sus

279 En América Latina existe una amplia gama de sistemas electorales que combinan las distintas
férmulas de asignacién de escafios, mecanismos de voto y estructuracién de listas.

280 Muchas datan de finales del siglo x1x.

28t La tltima gran reforma del modelo de comisiones data de la década de 1970. Esta marcé un
antes y un después al introducir las subcomisiones como parte de la forma organizativa.

282 Tncluso en algunos paises no estd permitida la reeleccion legislativa como en México o Costa
Rica. Mas sobre este tema se puede ver en Carey (1998).
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carreras estdn fuertemente vinculadas al partido al que pertenecen (Best y
Cotta, 2000).

Dammgaard (1995: 322) afirma, a partir del analisis de la distribucién de los
puestos de las comisiones en Europa que éste responde a pactos entre los distin-
tos partidos politicos lo que conlleva a que la estructura de oportunidades para
acceder a las comisiones esté controlada por éstos. A pesar de ello, no se trata Gni-
camente de una relacién unidireccional entre los legisladores y el partido ya que
existe un control multidireccional establecido a través de una intrincada red de com-
plejas relaciones entre los individuos y las organizaciones, tal como se puede
observar en la siguiente tabla 6.5.

Tabla 6.5: VARIABLES QUE AFECTAN AL CONTROL PARTIDISTA DE LOS MIEMBROS
DE LAS COMISIONES

Miembros del Legislativo Partidos
Metas de los actores Reeleccién Government office
Promocién Influencia politica
Utilidad partidista
Asignacién a comisiones | Preferencias Control final
Experiencia Demandas sistematicas
Seniority
Lealtad
Trabajo en comisiones Especializacion partidista Aprobacién de negociaciones
Representacion de intereses | Aprobacién de compromisos
Sanciones Reacciones anticipadas Sanciones positivas
Sanciones negativas

Fuente: Damgaard (1995: 322).

Siguiendo con el tema de la integracién de las comisiones pero desde la pers-
pectiva de disefo institucional, se puede afirmar que la asignacién de los miem-
bros a las comisiones en los casos latinoamericanos gira en torno a dos ejes
béasicos?83: el mantenimiento de la proporcionalidad politica de la Cdmara al
interior de las comisiones y la manera en que se designan a los integrantes de las
mismas. Estos dos criterios suelen estar combinados en los distintos modelos de
asignacion?84, El primero de los ejes estd contemplado explicitamente en la

83 Hemos estimado conveniente utilizar estos dos ejes a pesar de que en la literatura se pueden
encontrar tres lineas de andlisis, la primera, de proporcionalidad o depende del nimero total de par-
lamentarios de cada grupo parlamentario de modo que las comisiones reflejan la composicién numé-
rica, politica e ideolégica del Poder Legislativo (Martinez, 1997). La segunda de pluralidad o
«cuidando que se encuentren representados los diferentes grupos parlamentarios» y la tercera «de
oportunidad politica» (Cirdenas, 2000). Si bien estos criterios pueden servir para un anlisis mds deta-
llado, para los fines de este trabajo los dos ejes que se utilizan son suficientes.

284 A partir de la introduccion del sufragio universal, se procedi6 a establecer sistemas de repar-
to de los escafios que respetaran la proporcionalidad de los distintos grupos, asegurando asi al
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Constitucién o leyes secundarias de la casi totalidad de paises de la region.
Estableciéndose en las mismas disposiciones que sefialan el respeto a la proporcio-
nalidad de los grupos politicos a la hora de conformar las comisiones?3s, si bien no
se avanza detalladamente en cémo se produciri ésta y se utiliza un estilo de redac-
cién bastante laxo, dejando la puerta abierta al juego de calculos e intereses pro-
pios de la politica. Las excepciones las constituyen los casos de la Cimara de
Diputados brasilefia y chilena, ambas Camaras de Colombia, Panama y Costa Rica
en los cuales se establece un modelo de célculo para la distribucién de los pues-
tos, aunque en algunos casos queda abierta la posibilidad de nombramientos de
consenso, fruto de negociaciones entre bancadas?86,

Este hecho parece ratificar la hipétesis de que en los sistemas de partidos con
estructura y liderazgos relativamente centralizados, las comisiones mantienen cier-
to nivel de subordinacién a los partidos287. En América Latina, ademas, asi lo

partido dominante una mayoria suficiente y a las minorias, en cambio, una defensa efectiva de su punto
de vista en el seno de la comisién. A partir de ahi, los grupos parlamentarios, cada vez mas fuertes, se
reservaron pronto el derecho a constituir las comisiones, la clave de la influencia parlamentaria, con-
virtiéndolo, en realidad, en un monopolio suyo, y de esta manera hicieron que los parlamentarios
dependieran de ellos y se consumara el fraccionamiento de los Parlamentos (Villacorta, 1989: 240).

285 Algunos estudios plantean como una alternativa vélida para la integracion de las comisiones
la centrada en la figura del legislador, afirmando que se debe tener en cuenta, como criterio para la
designacién de una persona a una determinada comisién, las cualidades personales, conocimientos,
competencia, preferencias, antigliedad de cada parlamentario y la importancia politica de las comisio-
nes y de los parlamentarios (Villacorta, 1989: 239).

286 El modelo usado por la Camara de Diputados de Chile para la distribucion de asientos en las
comisiones es el siguiente: se determinara un coeficiente fijo resultante de dividir el total de los cargos
de todas las comisiones por el niimero de diputados de la corporacion; este coeficiente se multiplicara
por el nimero de diputados de cada partido y ese resultado senalara los cargos que le correspondan.
(art. 213, RCD). Sin embargo, en el siguiente articulo (214, RCD) se deja abierta la composicion a la pro-
puesta de la mesa. En Colombia las comisiones permanentes se elegiran por el sistema de cociente elec-
toral, previa inscripcion de listas, sin embargo, si los partidos representados en la respectiva cimara se
ponen de acuerdo en una lista total de las comisiones, o de algunas de ellas, éstas se votaran en bloque.
En Panama todas las comisiones podran ser elegidas mediante la presentacion de néminas de consen-
so, siempre que contemplen la representacion proporcional de la minoria (art.41, RORIAL). Si esto no
ocurre, el procedimiento sera el siguiente: el niimero total de legisladores que componen la Asamblea
se dividira entre el nimero de miembros de la comisién, cuyo resultado se denominara cociente de elec-
cién. Cada legislador votara por un candidato y se declarara electo el que haya obtenido un nimero de
votos no menor al cociente de eleccién. Si después de adjudicadas la representaciones por razén del
cociente quedan puestos por llenar, se declarardn electos para ocuparlos a los que hubiesen obteni-
do el mayor ntimero de votos (art. 42, RORIAL). En Costa Rica para la integracién de las comisiones legis-
lativas plenas, el Presidente de la Asamblea, a propuesta de los jefes de fraccién, sometera al plenario
una lista Gnica que contenga la integracién de las comisiones (art.s3, RAL). En la Cdmara de Diputados
brasilena la representacién numérica de las bancadas es establecida dividiéndose el nimero de miem-
bros de la Cdmara por el nimero de miembros de cada comision y el nimero de diputados de cada par-
tido o bloque parlamentario. El resultado del cociente final representari el nimero de lugares que cada
partido o bloque parlamentario podra obtener en cada comisién (art. 27, RICD).

287 En México, los dirigentes de los grupos parlamentarios controlan a sus «delegados» en
comisiones mediante su capacidad de elaboracién de la lista de miembros de las comisiones. La prin-
cipal fuente de control partidista sobre las comisiones es indirecta: el poderoso sistema de sanciones
que pende sobre los legisladores, para quienes conseguir la promocién a cargos fuera de la Cidmara es
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avalan las normas institucionales al establecer la pertenencia a los mismos como
el criterio de distribucién de los puestos en las comisiones. En este sentido, a tra-
vés del control de las comisiones, los lideres partidistas pueden repartir incen-
tivos entre los legisladores y promover la disciplina (Morgenstern y Nacif, 2002;
Mustapic, 2000; Jones, 2001).

Hay que tener en cuenta que la distribucién de cargos en las comisiones vista
de manera agregada puede resultar equitativa, ya que el porcentaje general de
legisladores en comisién se corresponderia con el porcentaje de representantes en
el pleno. Sin embargo, no se debe pasar por alto la distribucién de comisiones. Es
decir, a qué comisiones son asignados los legisladores, especialmente los pertene-
cientes al partido o coalicién del Gobierno y los pertenecientes a partidos de la
oposicion ya que las comisiones, si bien poseen mecanismos de funcionamiento,
atribuciones y poderes similares, tienen diferentes grados de relevancia e influen-
cia politica. Asi, dependiendo de los temas que traten, son mas o menos deseadas
por los partidos. Por lo general, las de mayor importancia (y mas apetecidas) son
las que tienen que ver con temas econdmicos, fiscales o presupuestarios y/o las
encargadas del tratamiento del grueso de la legislacion.

El estudio de las formas de trabajo de los Legislativos y la manera en que se
reparte el poder dentro de los mismos son relevantes porque son los mecanismos
a través de los cuales se forman los «grupos de privilegio»288, Tanto las comisio-
nes legislativas como los grupos parlamentarios generan desigualdades en el acce-
so a los recursos y, por lo tanto, rompen la igualdad entre los integrantes de las
Camaras. Formar parte del sistema de comisiones permite a los diputados acceder
al proceso de toma de decisiones al interior del Legislativo, sea esto a nivel de la
elaboracién de leyes, del control politico o de la representacién politica?89. Es
por ello por lo que su control se convierte en uno de los objetivos de los grupos
con representacion parlamentaria, lo que transforma a las comisiones en fichas en

mds importante que ampliar su esfera de influencia dentro de sus comisiones. Por lo tanto, las comi-
siones permanentes son cuerpos temporales y poco cohesivos, subordinados a las fuerzas politicas que
dominan la Camara de Diputados (Nacif, 2000: 58-59).

288 Strom (1995: 62) introduce la idea de «grupos privilegiados», para determinar la influen-
cia que distintos actores o grupos tienen en el funcionamiento del trabajo legislativo. El parte de la
idea de que todos los legisladores son electos iguales pero que toda regla de organizacion viola esa
igualdad, o anonimato, esencialmente a través de la generacion de uno o mds grupos de privilegio.
Sobre las comisiones legislativas y los partidos politicos afirma, refiriéndose al caso concreto esta-
dounidense: «Standing committees, for example can be overridden by a determined floor majority even
under the decentralised procedure of the United States Congress. Party Leaders can be defeated by their
own backbenchers. But the powers vested in committees and parties make these undertakings costly,
risky and cumbersome». Los elementos mds importantes de la organizacion del trabajo legislativo
son: la divisién entre Cdmaras separadas, las comisiones legislativas, las cpulas de los partidos y los
espacios de liderazgo, como el Presidente, los portavoces, etc. Al hablar de cada una de las estruc-
turas por separado, plantea que la «fortaleza» de estos grupos de privilegio varia de acuerdo a las
atribuciones que se les otorga en cada caso nacional, pero que, mas alld de lo fuertes o débiles que
puedan ser, constituyen grupos de privilegio porque rompen con el principio de igualdad que en
principio rige en el Legislativo.
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juego al momento de construir alianzas. Si las comisiones son repartidas por la
coalicién mayoritaria de un Legislativo es de esperar que para ella se guarde los
mejores puestos y las comisiones mas influyentes.

Por lo tanto, aun cuando existen distintos sistemas de nombramiento formal,
en la prictica, ante el enorme poder adquirido por los grupos parlamentarios, son
éstos los 6rganos que designan entre sus componentes a los miembros de las comi-
siones en funcion de su importancia numérica. De esta manera, la intervencién
posterior de otro érgano parlamentario no hace sino ratificar formalmente la
designacién previa realizada por los grupos, con lo cual es muy fuerte su prepon-
derancia, ya sea implicita o explicitamente reconocida29°.

Los procedimientos utilizados en los paises latinoamericanos para la designa-
cién de los miembros de las comisiones en América Latina son la eleccion por
parte del pleno?91, la nominacion directa llevada a cabo por el Presidente y, por tlti-
mo, el nombramiento realizado por el Presidente o la junta directiva a sugeren-
cia de los bloques legislativos (ver tabla 6.6). Lo mas habitual en la regién es que
sea el pleno el que designe a los legisladores que compondran cada comision, asi
se realiza en trece Camaras latinoamericanas. Ahora bien, existen algunas diferen-
cias por pais: tanto en Argentina como en Paraguay y, en ambas Camaras, el pleno
puede delegar esta facultad al presidente, en Chile es éste tltimo el que propone el
listado de componentes al pleno, en Pert ocurre lo mismo pero el Presidente pre-
viamente ha consultado con los grupos parlamentarios. Por Gltimo en México, son
los mismos grupos, conformados en la Junta de Coordinacién Politica los que pro-
ponen el listado al pleno de la Camara de Diputados y al del Senado.

La segunda opcién maés utilizada en los Parlamentos latinoamericanos es la
eleccion directa por parte del Presidente o la mesa directiva, asi esta establecido en
ocho Cdmaras. En las restantes, el Presidente lleva a cabo una consulta con los gru-
pos parlamentarios antes de designar a los miembros de las comisiones. Si tomamos
en cuenta que los presidentes de las Camaras latinoamericanas son los principa-
les actores en el nombramiento de las comisiones de trece Camaras legislativas y que,

289 Es necesario subrayar que las decisiones de las comisiones no tendran efecto inicamente en
el interior de la Cdmara en la que trabajan sino que de cierta forma trascienden a las relaciones con el
Ejecutivo y a la sociedad misma.

290 En Argentina, segin los reglamentos de las Camaras, la distribucién de miembros segtn
partido es aproximadamente proporcional a la cantidad de bancas de cada partido en la Cdmara.
Segin los reglamentos la asignacion de los miembros a las comisiones debe ser decidida por la Cidma-
ra, pero ésta puede delegar tal facultad en el Presidente, que es lo usual. A su vez, esta decision del
Presidente refleja realmente las decisiones de los bloques, quienes le hacen saber quién va a cudl
(Molinelli, ez al, 1999: 86).

291 Es el sistema mds tradicional de eleccién aunque sea una mera ratificacién formal de las pro-
posiciones de los grupos parlamentarios. Ofrece una mayor racionalizacién de la organizacién parla-
mentaria, pues permite a la Cdmara reflexionar en su totalidad y no perder de vista el nimero o la
importancia de las comisiones y la lista de los miembros que las han de componer (Villacorta, 1989:
240). En Legislativos de otros paises se procede a la eleccion a través de una comisién especial o de
seleccién, como es el caso de Estados Unidos o son los grupos parlamentarios los que nombran direc-
tamente a los comisionados (Espana, Italia, Alemania).
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Tabla 6.6: ELECCION DE LOS MIEMBROS DE LAS COMISIONES

Eleccién por parte
del pleno

Eleccién por parte del
Presidente de la Camara
o de la mesa directiva

Eleccion por parte del
Presidente de la Cidmara a
sugerencia de los bloques

ARGENTINA

Camara de Diputados
Senado (ambas Camaras
pueden delegar esta facultad
al Presidente (art. 14, RHSN y
art. 29, RIHCDN)

BOLIVIA:
Camara de Senadores
(art. 46, RIHCS)

CHILE

Senado

Camara de Diputados (en
ambas Camaras la propuesta
es realizada por el Presidente
(art. 30, RS y art. 214, RCD)

COLOMBIA
Camara de Representantes
Camara de Senadores

MEXICO

Camara de Diputados
Senado (la propuesta es
realizada por la Junta de
Coordinacién Politica,
art. 34, LOCGEUM)

PANAMA (art. 42, RORIAL)

PARAGUAY

Céamara de Diputados
Senado (ambas Camaras
pueden delegar esta facultad
al Presidente art. 165, RIHCD
y art. 12, RIHS)

PERU (a propuesta del
Presidente y previa consulta
con los grupos
parlamentarios (art. 34, RCRP)

BRASIL
Camara de Diputados
(art. 26, RCD)

CosTA RICA (att. 67, RAL)
EL SALVADOR (art. 12, RIAL)
HONDURAS (art. 26, RI)
NICARAGUA (art. 27, EGAN)

REPUBLICA DOMINICANA
Cémara de Diputados
(art. 3, RICD)

Senado (art. 8, RIS)

URUGUAY
Camara de Senadores
(art. 113, RCS)

Borivia

Camara de Diputados
(art.41, RIHCD)

BrASIL

Senado Federal (art. 78,
RISF)

GUATEMALA (art. 29, LEPP)

URUGUAY
Camara de Representantes
(art. 17, RCR)

VENEZUELA (art. 44,
RIDAN)

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



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

ademads, en otras 3 son los que proponen el listado de miembros al pleno, pode-
mos afirmar que su papel es muy relevante en el sistema de comisiones de la region.

En cuanto a la eleccién de los directivos de las comisiones, en casi todos los
paises son los propios miembros de las comisiones los que eligen a sus autorida-
des, por lo general, un presidente, uno o varios vicepresidentes y un secretario.
Este ltimo, en ocasiones, no es legislador y ejerce a la vez funciones de asesora-
miento. Durante el trabajo de campo que realizamos en los paises, constatamos
que para el nombramiento de estos cargos los legisladores integrantes de las comi-
siones no tienen mayor libertad de accién debido a que los cargos directivos son
distribuidos previamente entre los partidos.

VI. NUMERO DE MIEMBROS DE UNA COMISION

Ni el nimero de comisiones ni el nimero de integrantes de las mismas es
determinante del buen funcionamiento del Poder Legislativo (Martinez, 1997). Sin
embargo, un alto nimero de comisiones, puede llevar a situaciones como la asig-
nacién de legisladores a multiples comisiones, prictica que limita la especializa-
cién dentro de las mismas, al dispersar las dreas de interés de sus miembros vy,
sobre todo, disminuir la motivacién de los legisladores para proteger la jurisdic-
cion y la autoridad de las comisiones (Nacif, 2000: 39).

En cuanto al niimero de integrantes y tomando en cuenta que las comisiones
tienen como objetivo principal facilitar y agilizar el trabajo legislativo, es recomen-
dable que éste no sea excesivo ya que se podrian dar situaciones complicadas para
la consecucién de consensos lo que las asemejaria a los plenos. Sin embargo, tam-
bién es cierto que los miembros de una comisién tienen que dar cabida a los
distintos grupos con representacién legislativa. Sélo asi se brinda un efecto legi-
timador al sistema de comisiones a la vez que se permite la incorporacién de las
opiniones de los distintos grupos a las comisiones. Por lo tanto, en cuanto al niime-
ro de integrantes, las comisiones afrontan el reto de integrar la necesaria represen-
tatividad de las fuerzas politicas con la generacién de consensos.

Como hemos comentado anteriormente formar parte de una comisién signifi-
ca para el legislador el acceso a una serie de recursos lo cual hace suponer que
todos los representantes, o la gran mayoria, posean la legitima aspiracién de for-
mar parte de una comision. A partir de este enunciado, cabe esperar la existencia
de una relacion proporcional entre el tamafio de la Asamblea y la cantidad de
comisiones e integrantes de las mismas. En América Latina, el 33% de las Camaras
analizadas (ver tabla 6.8) poseen entre 16 y 18 comisiones y los tamafios de las
Asambleas dentro de este mismo porcentaje son variables. Para explorar si el
tamafio de los Congresos guarda relacion con el nimero de comisiones existente,
hemos realizado un andlisis de correlacién del que se desprende que, al menos
estadisticamente, no existe una relacién entre el tamafio de las Asambleas y el
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Tabla 6.7: CORRELACION ENTRE TAMANO DE LA ASAMBLEA Y NUMERO DE COMISIONES

Tamano Asamblea Numero de comisiones

Tamafio Asamblea Correlacién de Pearson 1.000 0.357
Sig. (bilateral) . 0.146
N 18 18

Niimero de comisiones  Cotrelacién de Pearson 0.357 1.000
Sig. (bilateral) 0.146 .
N 18 18

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

ntumero de comisiones (ver tabla 6.6). Por lo tanto, el que una Asamblea esté inte-
grada por muchos miembros no significa que el nimero de comisiones que se esta-
blezcan tenga que ser necesariamente mas alto que el de una con menor niimero
de legisladores. Esta ausencia de relacién puede estar motivada por las Cdmaras
Altas ya que, a pesar de contar con menos integrantes que las Camaras de
Diputados, se ven «forzadas» a establecer un niimero similar de comisiones, con
el fin de establecer los debidos interlocutores y facilitar los procesos legislativos,
de investigacién y/o control.

Por otro lado, si podemos afirmar que hay una evidente relacién (0,82) entre
el tamafio de la Asamblea y el niimero promedio de integrantes de cada comisién
(ver tabla 6.7). Esta relacién viene a indicar que en las Cimaras con mayor niime-
ro de legisladores, las comisiones poseen, por término medio, un nimero de inte-
grantes superior al de las Asambleas mas pequenas.

Son muy pocos los paises que ponen una limitacién explicita sobre el nimero
de comisiones a las que tiene que pertenecer un diputado. En Costa Rica, nin-
gin diputado puede pertenecer a més de tres comisiones con potestad legislativa.
En la Cdmara de Diputados de México y en las Asambleas de Nicaragua y
Venezuela el limite maximo es de dos, en este tltimo pafis, todos los diputados tie-
nen que formar parte de al menos una comision.

Ante la diversidad existente entre las Camaras de la regién, hemos elaborado
la tabla 6.8 en la cual presentamos los promedios del nimero de componentes de
las comisiones permanentes para algunos paises. De la informacion presentada
cabe resaltar que el 50% de los casos estudiados tienen como tamafio medio de las
comisiones entre s y 10 integrantes, mientras que la otra mitad se distribuye en un
rango que va desde 10 integrantes a 29. Otro valor interesante, es el calculo del
nimero de comisiones al que tendria que pertenecer cada representante, toman-
do en cuenta el tamafio de la Asamblea (NCL). En el 55,6% de los casos, los dipu-
tados tendrian que pertenecer entre 2 y 4 comisiones. En el extremo inferior estd
el Congreso Nacional de Ecuador en el que cada congresista tendria que pertene-
cer a una media de 1,2 comisiones y en el extremo superior el Senado de la
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Tabla 6.8: CORRELACION ENTRE TAMANO MEDIO DE LA COMISION
Y TAMANO DE LAS ASAMBLEAS

Tamafo medio comision  Tamafio asamblea

Tamano medio comisién ~ Correlacién de Pearson 1.000 0.822
Sig. (bilateral) . 0.000**
N 18 18
Tamafo Asamblea Correlacion de Pearson 0.822 1.000
Sig. (bilateral) 0.000** :
N 18 18

** La correlacion es significativa al nivel o,o01 (bilateral).

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

Repiblica Dominicana, donde cada senador tendria que estar presente en una
media de 9,86292 comisiones.

Estos indicadores pueden ser relacionados con las posibilidades de profesio-
nalizacion y especializacion de los legisladores, ya que si bien es relativamente facil
que los representantes ocupen dos o tres comisiones (en las que se abordan deter-
minados temas) que pueden, incluso, guardar relacién, no es muy probable que el
congresista lleve a cabo su tarea con eficacia en 5, 7 6 9 comisiones. Este «pluriem-
pleo» legislativo llegaria incluso a generar dificultades en asuntos como la organi-
zacién y coordinacién adecuada de los horarios.

A la luz de los datos, se puede clasificar a los paises tomando en cuenta si el
ntimero de miembros de una comision es fijo o variable. En el caso de comisiones
con un ndmero variable de miembros, estan los paises que establecen un minimo
y un maximo de miembros (Argentina, Bolivia, Cimara de Diputados de Brasil,
Guatemala, México, Paraguay, Reptblica Dominicana y Venezuela) mientras que
en el resto de paises con nimero variable no se especifica ninguna cantidad (El
Salvador y Nicaragua). Los paises en los que esté establecido un ntimero fijo de
miembros en cada comisién, pueden dividirse en dos grupos. El de aquéllos que
cuentan con el mismo nimero de integrantes para todas las comisiones (Ecuador,
Chile) y el de los que varian, segiin la importancia de la comisién, su ntimero de
componentes (Senado Federal de Brasil, Colombia, Costa Rica, Panama). En los
paises bicamerales, al contar las Cdmaras Bajas con un menor nimero de compo-
nentes sus comisiones estan integradas por menos senadores que las comisiones de
las Camaras de Diputados.

292 Hay un senador en la Republica Dominicana que durante el periodo estudiado fue miem-
bro de 23 comisiones. Sin dnimo de dudar de la capacidad del legislador, es muy dificil que, en este
caso, el sistema de comisiones haya contribuido a la especializacién legislativa.
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Tabla 6.9: NUMERO DE MIEMBROS Y TAMANO DE ASAMBLEAS Y COMISIONES
EN LAS SESIONES DE 2002

Nimerode  Total de Tamano Media de Tamafio
comisiones de miembros  medio delas  comisiones dela
tipo de comision  comisiones  por legislador ~ Asamblea
permanente  (TMC)* (NMC) (MCL)** (TA)
(NCP) (TMC/NCP) (TMC/TA)

ARGENTINA
Senado 47 563 11.98 7,82 7
Camara de Diputados 45 1274 28.31 4,96 257
CHILE
Cémara de Diputados 18 234 13,00 1,95 120
Camara de Senadores 19 97 5,00 2,02 48
EcCUADOR 18 126 7,00 1,02 123
EL SALVADOR 18 184 10,22 2,19 84
(GUATEMALA 23 205 8,91 1,81 113
HONDURAS 53 364 6,87 2,84 128
MEXICO
Camara de Senadores 29 309 10,66 2,41 128
NICARAGUA 18 167 9,28 1,80 93
PANAMA 21 155 7,38 2,18 71
PERU 28 367 13,11 3,06 120
PARAGUAY
Camara de Senadores 15 99 6,60 2,20 45
REPUBLICA DOMINICANA
Camara de Diputados 23 448 19,48 2,99 150
Senado 30 286 9,53 9,86 29
URUGUAY
Cémara de Senadores 15 101 6,73 3,37 30
Camara de Representantes 16 234 14,63 2,36 99
VENEZUELA 16 323 20,19 1,96 165

* Sumatorio del niimero de integrantes de todas las comisiones.
** Cantidad de comisiones de las que tendria que forma parte cada legislador.

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

Al relacionar al nimero maximo de integrantes de una comisién con el ntime-
ro total de miembros de la Camara encontramos que, para las Cimaras Bajas, son
las Camaras de Diputados de Brasil y Argentina las que cuentan con comisiones
integradas por un mayor nimero de legisladores. En el lado contrario, estin Costa
Rica y la Cdmara de Diputados de Repiblica Dominicana, donde las comisiones
estan integradas por un niimero mas bajo de miembros, ya que el minimo permi-
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tido es de tres293. En cuanto a las Cdmaras Altas, vuelve a ser Argentina con 21 sena-
dores en comision la que marca el niimero mas alto y el minimo de tres senadores
es compartido por el Senado de Bolivia y de Reptblica Dominicana (tabla 6.9).

VII. ACERCA DE LA PROFESIONALIZACION POLITICA Y LAS COMISIONES

Por ltimo, hemos estimado conveniente incluir una reflexién acerca de la profe-
sionalizacién legislativa al ser una de las cuestiones recurrentes en la literatura sobre
comisiones. Desde estos estudios se mantiene que las comisiones son un espacio
de especializacion y profesionalizacion de los legisladores ya que a través del trabajo en
un 4rea determinada los diputados y senadores pueden adquirir ciertas destrezas
que, a la larga, repercutirdn positivamente en el proceso de toma de decisiones. Hay
analisis que han demostrado que esto sucede, especialmente en Estados Unidos o en
paises parlamentarios en los que existen carreras politicas vinculadas al Legislativo.

No disponemos de suficientes datos sobre las carreras politicas de los legisla-
dores latinoamericanos como para analizar el papel que juegan las comisiones en
la vida politica de los diputados o senadores; pero existen algunos elementos de
juicio que pueden ayudar en el analisis de los efectos que tienen las comisiones en
las carreras y que impiden la profesionalizacién de los legisladores.

Entre estos elementos est4 la posibilidad o no de reeleccién. Es muy dificil que
un legislador pueda especializarse a través de la prictica continua de ciertas acti-
vidades y del contacto con determinados temas si su permanencia en el Legislativo
es restringida. Como ejemplos de este hecho en América Latina, estan Costa Rica
y México. Por otro lado, no existe en ningtin pais de América Latina, instituciones
de tipo seniority que garanticen a los legisladores el acceso privilegiado a las comi-
siones. Ademis, tal como se ha visto a lo largo del texto, la estructura de oportu-
nidades dentro de los Legislativos latinoamericanos estd controlada por los
partidos y sus cipulas, lo que hace que los legisladores, aunque puedan mantener
un sistema de intercambio de intereses con la organizacién, dependan para el
desarrollo de sus carreras de sus partidos, limitando su capacidad de accién. Los
puestos dentro de las comisiones forman parte de las cuotas de poder que se repar-
ten como incentivos para estructurar coaliciones al interior de los Parlamentos, lo
cual genera dos efectos. Por un lado hace que la integracién en una comision res-
ponda a razones politicas antes que técnicas y que la continuidad de un legislador
dependa de que su partido siempre esté en la coalicién mayoritaria. A ello se une
el modelo de nombramiento de algunos paises que, como se ha visto en este tra-
bajo, depende en muchos casos del Presidente del Congreso. Por tltimo, otro ele-
mento que impide a los legisladores de algunos paises, como los argentinos o los

293 Este nimero es el minimo razonable permitido teniendo en cuenta que, muchas veces, se
tomaran decisiones por votacion y es necesario que exista un fallo dirimente.
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senadores dominicanos, alcanzar niveles altos de profesionalizacion es la gran
cantidad de comisiones en las que participan.

Tabla 6.10: NUMERO DE MIEMBROS DE LAS COMISIONES LEGISLATIVAS PERMANENTES

Pais Diputados Senadores
Argentina IS 4 45 7 a 21
Bolivia 6ai17y 563
Brasil 25 2 62 17 429
Chile 13 5
Colombia 33, 27,19, 18 19, 15, 14, 13 ¥ 14
Costa Rica 11, 9
Ecuador 7
El Salvador Depende de la junta directiva
Guatemala 5 a 8 y un representante de

cada partido®
México Hasta 30 Hasta 15
Nicaragua Depende de la junta directiva
Panama - O e
Paraguay No menos de 6 Variable segtin los casos
Repiblica Dominicana No menos de tres No menos de tres
Venezuela Nuamero impar entre 11 y 25

* Sélo para los casos de las comisiones de Derechos Humanos y Apoyo Técnico.
** Sélo para la comisién de presupuesto.

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

VIII. CONCLUSIONES

El presente capitulo ha profundizado en el sistema de comisiones de 18 paises
latinoamericanos. Si bien el estudio de las comisiones puede ser abordado desde
numerosos puntos de anilisis y poniendo el foco de atencién en diversos elementos,
para la elaboracién de este capitulo se han elegido algunos factores por su caricter
sustantivo como son: el tipo, duracién, forma de integracién y nimero de miembros
de las comisiones. Sin embargo, admitimos la posibilidad de haber dejado de
lado otros factores sumamente interesantes como la publicidad y el asesoramiento.
Las unidades de anélisis han sido las comisiones permanentes debido a que ofre-
cen mas elementos de comparacién y existe mas informacidn sobre ellas. Esta opcién
tiene una explicacién simplemente operativa, siendo conscientes de que, el resto de
comisiones, tratadas de forma més superficial, son igualmente importantes.

A partir de nuestro estudio podemos afirmar que en todos los paises estudia-
dos, los Congresos organizan su trabajo a través de comisiones. Sin embargo, las



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

caracteristicas de las mismas y su funcionamiento presentan gran diversidad lo que
hace dificil realizar una clasificacién en la que se reflejen los elementos caracteri-
zadores de cada sistema, es por ello por lo que hemos ido presentando clasificacio-
nes o tipologias que resaltan las distintas particulares de los sistemas de comisi6n.

En cuanto a la forma de integracién de las comisiones cabe resaltar que, aun-
que en los reglamentos de los paises se recoge la necesidad de contemplar la pro-
porcionalidad politica de las Cdmaras, también es muy importante, sino mas, la
capacidad de los bloques legislativos para imponer su criterio en la composicién,
al elaborar listas cerradas que posteriormente son ratificadas por el pleno. En
relacion al nimero de miembros y al nimero de las comisiones en América
Latina existe una gran variabilidad en los paises estudiados. Ademads, encontra-
mos que no hay relacién entre el nimero de comisiones y el tamafio de las
Camaras de modo que las Camaras con mas legisladores no tienen necesariamente
un mayor nimero de comisiones permanentes. Sin embargo, si existe una rela-
cién entre el nimero de legisladores de una Ciamara y el promedio de legislado-
res que integran las comisiones.

En lo referente al nimero de integrantes y, tomando en cuenta que las comi-
siones tienen como objetivo principal facilitar y agilizar el trabajo legislativo, seria
optimo que éste no sea excesivo porque se podrian crear situaciones complicadas
para la consecucién de consensos o la organizacion del trabajo legislativo no cum-
pliéndose el objetivo de generar una instancia mas 4gil de negociacién que el pleno
de las Camaras. Por otro lado, si las comisiones legislativas cuentan con un ntime-
ro muy elevado de integrantes aumenta la probabilidad de que los legisladores
tengan que integrarse en un mayor nimero de comisiones dificultando la especia-
lizacién, profesionalizacidn, de los legisladores.

Sin embargo es necesario que el sistema de comisién de cabida a los distintos
grupos con representacion legislativa. S6lo asi se brinda un efecto legitimador al
sistema de comisiones a la vez que se permite la incorporacién de las opiniones de
los distintos grupos a las comisiones. En la integracién de las comisiones hay que
afrontar el reto de integrar la necesaria representatividad de las fuerzas politicas
con la generacion de consensos.

Para terminar consideramos que existen dos elementos centrales de estudio
de las comisiones para futuros trabajos. El primero de ellos es la profesionali-
zacion legislativa, en especial, la vinculacién que esta guarda con algunas caracte-
risticas del sistema politico como son la reeleccion legislativa, la fortaleza del
sistema de partidos y las caracteristicas profesionales de los legisladores. El otro
elemento son las implicaciones que puede tener el sistema de divisién de poderes
en la formacién y desempenio de las comisiones legislativas. Asi por ejemplo, la
sola posibilidad de que el partido o partidos que apoyan al Gobierno sean distin-
tos de los partidos mayoritarios del Legislativo, abre el camino para que los parti-
dos de la oposicién instrumentalicen las comisiones como un elemento de poder
para enfrentarse al Ejecutivo.
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Como se ha citado en diferentes ocasiones a lo largo del presente libro, el estu-
dio de los Parlamentos latinoamericanos ha sido objeto de un olvido histérico
motivado, en gran parte, por los efectos de la atencién académica de la denomina-
da preponderancia presidencialista y por el escaso desarrollo de la poliarquia en la
regién. La débil presencia se ha reflejado en la frecuente usurpacién del Poder
Legislativo por parte de dictaduras o de juntas militares cuando no por el domi-
nio absoluto por parte de partidos de vocacién hegemoénica que adulteraban las
funciones legislativas. Solamente tras el éxito de los procesos de transicién a la
democracia iniciados hace un cuarto de siglo es cuando los Parlamentos han
adquirido una centralidad incuestionable.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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