
CONCLUSIONES FINALES 

Como se ha citado en diferentes ocasiones a lo largo del presente libro, el estu­
dio de los Parlamentos latinoamericanos ha sido objeto de un olvido histórico 
motivado, en gran parte, por los efectos de la atención académica de la denomina­
da preponderancia presidencialista y por el escaso desarrollo de la poliarquía en la 
región. La débil presencia se ha reflejado en la frecuente usurpación del Poder 
Legislativo por parte de dictaduras o de juntas militares cuando no por el domi­
nio absoluto por parte de partidos de vocación hegemónica que adulteraban las 
funciones legislativas. Solamente tras el éxito de los procesos de transición 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 Política como disciplina que plantea 
enfoques al estudio de los Parlamentos desde diferentes ángulos a los llevados a 
cabo por el Derecho y de los que este libro ha pretendido ser fiel reflejo. La adop­
ción de una visión neoinstitucional junto con el manejo de datos obtenidos de la 
propia actividad parlamentaria producen resultados fecundos que son el hilo con­
ductor de las páginas 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 está profundamente vinculado a su posición que les con­
fiere la forma de gobierno. De ahí que las funciones y el ejercicio de los Legis­
lativos estén marcados por la relación que mantienen con su «contraparte»: el 
Poder Ejecutivo. Es por esta razóh por la que en el primer capítulo se introdu­
jeron las principales líneas teóricas desarrolladas en el estudio de las formas de 
gobierno, centrándonos en el presidencialismo y tratando de reflejar las distin­
tas estructuras de incentivos generadas por esta forma de gobierno característi­
ca de todos los países latinoamericanos. 
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El principal elemento que se consideró para el análisis fue que en los sistemas 
presidencialistas la división 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 autonomía 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 está en que se puede llegar al bloqueo en el proceso de 
toma de decisiones si no se da la suficiente cooperación con el otro lo cual gene­
ra el riesgo de que las políticas públicas 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 posición fuerte frente al Poder Ejecutivo ya 
que, a diferencia de lo que ocurre en los sistemas parlamentarios, carece de estí­
mulos para sostener al Gobierno, que puede debilitarse en situaciones en las que 
los legisladores disputen espacios de poder al Ejecutivo. 

En los capítulos siguientes del libro, teniendo presente el contexto presiden-
cialista, se profundizó en las funciones clásicas de los Parlamentos (legislativa, 
fiscalizadora y representativa) en un intento de revelar, a partir de los diseños 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 político está más o menos presente así como 
los distintos escenarios que las reglas imponen para la actuación política, tanto del 
Gobierno, como de los miembros del Poder Legislativo. 

La sanción de las leyes es quizá la ocupación más conocida de los Parlamentos. 
El objetivo del capítulo referente a la función legislativa fue dirimir si las críticas 
generalizadas acerca de la debilidad de la institución parlamentaria en el cumpli­
miento de esa función son certeras. Para lograrlo se analizó el procedimiento 
legislativo de los países latinoamericanos, las actitudes de los diputados acerca de 
esta función 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, además de otorgar la legitimación 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 función legislativa, sí genera escenarios distintos de actuación 
de los actores políticos, traducidos en mecanismos más o menos arduos para ejercer 
influencia sobre la legislación, tal como queda reflejado en el capítulo. 

Del análisis de las actitudes de los diputados latinoamericanos se evidenció 
que la función legislativa, en términos valorativos, no está 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 función. Pero los datos que ayudan, de forma más esclarecedora, a concluir 
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que es un error afirmar la crisis de la función legislativa de los Parlamentos pro­
vienen de la misma actividad legislativa. 

La información acerca de la productividad desveló, nuevamente, que existe 
una enorme variedad en el volumen de iniciativas y proyectos que reciben los 
Parlamentos latinoamericanos, marcada tanto por su tamaño, como por sus lógi­
cas institucionales e históricas y, en algunos casos, por los ciclos electorales y la com­
posición partidista del Parlamento. Además, se comprobó que no hay un vínculo 
claro en los países 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 número mayor de leyes aprobadas. 

Los datos expuestos también revelaron que los legisladores presentan más 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 está 
alejada de la que consiguen los Gobiernos europeos. Sin embargo, al fijar el foco 
de atención en la participación 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 más, en algunos países es ampliamente 
superior el del Legislativo. 

Consideramos que este capítulo ha ayudado a desmontar o, al menos, matizar 
la idea de la preponderancia presidencial así como la consideración de que en los 
Parlamentos latinoamericanos la función legislativa está en crisis ya que los mis­
mos no actúan solamente como instancias ratificadores y legitimadoras de las leyes 
sino que también participan y ejercen influencia en el proceso y la producción 
legislativa. 

En lo referente a la función de control y a los instrumentos que los Poderes 
Legislativos latinoamericanos poseen para ejercer la fiscalización del Gobierno, se 
defendió la postura de que el control parlamentario es un control político. Por 
lo tanto se abordaron los procedimientos cuya puesta en marcha no sólo buscan 
la sanción del cargo sometido a control sino también el debilitamiento político 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 
último son los ciudadanos que deciden a quien apoyan en las próximas elecciones. 
Como toda acción del Poder Legislativo, el control parlamentario debe seguir un 
procedimiento regulado institucionalmente y su puesta en marcha depende de 
variables políticas como la composición partidista del Parlamento o la filiación 
política del Ejecutivo. 

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

Para el análisis de la representación política 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 análisis dentro de los 
esquemas de representación no ha sido muy estudiado y cuando así ha ocurrido se 
han llevado a cabo investigaciones desde una perspectiva más bien crítica ya 
que son analizados para mostrar los efectos de la sobre ô subrepresentación del 
sistema electoral. Estimamos que es necesario retomar lo territorial a propósito de 
una serie de debates surgidos a raíz de la reforma dç los modelos federales y de los 
procesos de descentralización así como ante la debilidad de otras formas de iden­
tidad política. En estos escenarios, lo territorial emerge como una manera precau­
telar de los intereses de los grupos dentro del sistema político o de conseguir 
equilibrios dentro de los países. 

La revisión de las estructuras de representación legislativa muestra con clari­
dad que los constituyentes de los distintos países consideraron a la división territo­
rial para estructurar el sistema de representación. Otra evidencia de la importancia 
de los territorios como elemento de representación está en que los datos relativos 
a las actitudes de los diputados y senadores señalan una clara tendencia a dar 
mayor relevancia a la representación de los intereses territoriales que a la de los 
partidos políticos. En prácticamente ninguno de los países estudiados, los distri­
tos están formados a partir de la agrupación de un número igual de ciudadanos 
como criterio de «distritación», sino que se opta por las unidades territoriales a 
pesar del número dispar de habitantes con los que cuentan. Otra de las evidencias 
de la presencia de lo territorial como unidad de representación está en la disposi­
ción, ya sea constitucional o de ley orgánica, de dar un mínimo de diputados a cada 
uno de los distritos-territorios. Además, en los sistemas bicamerales se busca que 
las dos Cámaras diversifiquen su representación a partir de diferenciar la forma en 
la que se eligen los integrantes de cada una de ellas. Así, se evidenció que las 
Cámaras de Senadores de los países federales latinoamericanos actúan como 
Cámaras de representación territorial mientras que en los países no federales resul­
ta interesante comprobar que existen Cámaras Altas elegidas çn un único distrito 
nacional, representando así al conjunto de la población y dejando la represen­
tación de los intereses territoriales y poblacionales a las Cámaras Bajas. En el 
caso de los sistemas unicamerales la gran mayoría délas Cámaras se integran a tra­
vés de criterios combinados de representación siendo el poblacional y el territorial 
los más importantes. 

El quinto capítulo fue introducido al estimar la importancia que adquiere la 
Ley de Presupuestos como una de las políticas públicas, si no la más 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: cómo trans­
curre el proceso presupuestario en los países latinoamericanos; el presupuesto con 
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el que cuenta el propio órgano Legislativo y los elementos políticos y económicos 
que condicionan el proceso. Entre estos últimos se encuentran la situación econó­
mica y la relación mantenida por los países con los organismos financieros inter­
nacionales, el juego de mayorías 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 educación, el territo­
rio o el Poder Judicial. 

Sin embargo, el objeto central del capítulo fue el análisis del papel que ejerce 
el Poder Legislativo en el proceso presupuestario. Para lograrlo se puso el foco 
de atención en las normas procedimentales, intentando desentrañar el modo y 
el grado en que el diseño institucional potencia o disminuye la influencia del 
Parlamento en el proceso. Concretamente, se profundizó en ocho disposiciones 
que actúan, bien limitando el poder relativo del Presidente o bien favoreciendo el 
peso del Poder Legislativo. A partir de las mismas se construyó un índice que 
capta la capacidad potencial del Parlamento para ejercer influencia en el proceso 
presupuestario. Este índice desvela la existencia de grados diversos de poder rela­
tivo para intervenir en la negociación presupuestaria, lo que demuestra, una vez 
más, que no existe un modelo único de Poder Legislativo en América Latina a 
pesar de que todos los países comparten la forma de gobierno presidencialista. 
Además, el índice 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 negociación del Parlamento sea muy alto y que las modificaciones que 
introduzca al presupuesto sean prácticamente irrebatibles por parte del Gobierno. 

En el capítulo también se abordaron los presupuestos con los que cuentan los 
propios Parlamentos latinoamericanos. De este análisis se extrae que la cantidad 
que los países dedican al presupuesto de sus órganos Legislativos guarda una rela­
ción muy fuerte con el número de legisladores. Sin embargo, la riqueza del país 
mantiene una relación que si no se pondera puede llevar a conclusiones erróneas ya 
que si bien en los países con un Producto Interior Bruto (PIB) el presupuesto del 
Parlamento es mayor, la riqueza relativa ponderada por el número de habitantes 
y captada a través del PIB per capita, no influye en la cantidad que los países lati­
noamericanos destinan a sus Congresos. Es decir, los países en los que habitan ciu­
dadanos con mayores niveles de riqueza relativa no coinciden con los países 
que destinan una mayor partida presupuestaria al Parlamento. 

Como una forma de adentrarnos en la estructura interna del legislativo, el últi­
mo capítulo del libro analiza el papel de las comisiones legislativas. Nos ocupamos 
de ellas porque son el elemento organizativo más importante del trabajo parlamen­
tario. El análisis se centró en las comisiones permanentes descubriendo, una vez 
más, que las características de las mismas y su funcionamiento presentan una gran 
diversidad que dificulta su clasificación. 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 países. La forma de integración de las comisio­
nes pone en evidencia que si bien en los reglamentos de los países se recoge la 
necesidad de contemplar la proporcionalidad política de las Cámaras, también es 
muy importante, si no más, la capacidad de los grupos parlamentarios para impo­
ner su criterio en la composición, al ser las comisiones un elemento de distribu­
ción del poder muy fuerte. En relación al número de miembros y âl número de las 
comisiones, en América Latina encontramos que no hay relación entre el número 
de comisiones y el tamaño de las Cámaras de modo que las Cámaras con más legis­
ladores no tienen necesariamente un mayor número de comisiones permanentes. 
Sin embargo, sí existe una relación entre el número de legisladores de una Cámara 
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 útiles, tanto para 
futuros estudios de corte más analítico como para la apertura de nuevas líneas de 
investigación. 

En este sentido, aunque el libro se ha referido únicamente 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 institución en sí. 
Lo cual hace pertinente avanzar en la realización de estudios comparados con el 
objeto de descifrar si los Legislativos se diferencian o no de acuerdo a la forma de 
gobierno y cómo ésta determina su funcionamiento y rendimiento. 

También parece oportuno un análisis más minucioso de los índices elaborados 
a partir de los procedimientos de control parlamentario y del proceso presupues­
tario, así como de la actividad y proceso legislativo. El cruce de éstos con datos de 
la actividad y rendimiento parlamentario puede revelar cómo los actores políticos 
se adaptan a los distintos escenarios así como descubrir si su interacción es con-
flictiva o cooperativa. 

Otra línea de investigación para futuros estudios que la obra deja abierta es el 
análisis de lo territorial como una identidad política representada en el 
Parlamento. El libro se ha limitado a mostrar su relevancia, pero sería recomen­
dable desarrollar una agenda de investigación que examine si lo territorial tiene 
consecuencias en el funcionamiento y tipo de política pública que genera el 
Legislativo. También parece conveniente contrastar si lo territorial toma fuerza 
frente a otros criterios de representación como los partidos políticos o el análisis 
acerca de si la identidad electoral-territorial es previa, o más bien se ha ido forta­
leciendo y ganando espacio entre los ciudadanos después de que los territorios se 
convirtieran en espacio de poder político. 
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Otro posible análisis que surge del estudio de las comisiones legislativas es el 
impacto que tienen las estructuras internas del Legislativo como mecanismo de redis­
tribución del poder entre los grupos parlamentarios. Esta redistribución puede 
llegar, incluso, a alterar la correlación de poder entre fuerzas políticas con poste­
rioridad a las elecciones al potenciar o limitar la capacidad de maniobra de ciertos 
sectores políticos. 

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




