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LOS CONGRESOS EN AMERICA
LATINA: LEGISLATURAS REACTIVAS,
POTENCIALMENTE ACTIVAS

Mariana Llanos y Detlef Nolte
GIGA Institute of Latin American Studies, Hamburg

1. Introduccion

Por muchos afios, los parlamentos latinoamericanos no desper-
taron mayor interés en la ciencia politica. Aunque algunos trabajos fueron
publicados durante los afos ‘60 y a comienzos de los ‘70 (por ejemplo,
Agor 1971), la predominancia de regfmenes autoritarios en la mayoria de
los paises no constituia el marco mas propicio para el desarrollo de estu-
dios sobre el tema. Sin embargo, con la tercera ola de democratizacién ini-
ciada a fines de los afios '70 —y la consecuente celebracién regular de
elecciones y reapertura de parlamentos a lo largo del continente— el es-
tudio de las instituciones democrdticas y su funcionamiento comenzé a
adquirir cada vez mas relevancia. Por otra parte, este cambio fundamen-
tal en el contexto politico se sumé al auge simultdneo del “nuevo institu-
cionalismo” en las ciencias sociales (March y Olsen, 1989; Peters, 1999),
con lo cual el namero de trabajos sobre el tema sélo ha ido en aumento
desde entonces.

Desde mediados de los afios '90, un drea de investigacion dedi-
cada a los parlamentos se ha ido conformando en los estudios compara-
tivos sobre los sisternas politicos de América Latina. Varios de los trabajos
producidos hasta la fecha han adquirido relevancia, como las encuestas de
elites parlamentarias de la Universidad de Salamanca, las publicaciones
coordinadas por Scott Morgenstern y Benito Nacif (2002) o los tomos de
la Universidad de Salamanca sobre el Poder Legislativo en América La-
tina (Alcantara et al, 2005a; 2005b). Para los paises individualmente con-
tamos con interesantes estudios empiricos sobre el papel de los
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parlamentos en s sistemas poditscos cogrespondicntes’, En los trabajos mis
actuales sabre 1 implementacidn de politicas pablicas en América Latina,
ks parlamentos figguran como un actor de relevancia (TADDS 20005 41-56),

A posar de estos pmprtantcs avances, of estudio de las begishatu-
ars el comnlinenbe seenoentra tedavia en una fase cmbrionaria. Asl, se ha
afirmadeo recicniemente que “el estudio de los Parlamentos latinoameri-
canos ha sido obseto de un olvido histdrico motivado en gran parte, por
o efectos de la atencidn acaddémica de la denominada prepondirancia
presidencialista y por of escaso desarrollo de la poliarquia en L regitn®
{Alcintara, Gancla y Sdnch W I5h: 283) Del mismo modo, con la proli-
feracidn de estudios sobe Presidentes y Congnesos, enemios Ln Mayor ao-
nocimiento sobre ¢l lema pers todavia bastante desipual entne los casos,
o lovque, comme se ha afirmadio tambitn, “the comparative knowledge of
how legislative institutions operate is still quite limited”. Lye esta manera,
*a detailed and empirically precise classification of Latin American legis-
Kabuires in derms of their policymaking role is not possible at this time®
(RADE 2005 53).

Mo obstante, cugndo nuestros paises se aoercan a los veinticino
afbos die vidka densscratica, es casi inevitable preguntarse qud rol ha ca-
bicks a esta institucién representativa a ko Largo de estos afos, 5in perder
chie vista las limitaciones sefialadas on el parrafo anteriorn, este articubo ana-
liza, coprcificomente, of paped de bos parlamentos latinoamericancs en b
processs de elaboracidn ¢ implementacidn de politicas piblicas®. Es sa-
bado que of contexto que enmarcd of trabajo parlamentario durante lis dl-
limas casi tres décadas se caracterizd, on la mayoria de los casos, por bos
avaneres undlaterales el puql-w Iiﬁ'\nlﬁwly el incremetito de las atribucio-
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namﬁﬁhﬂmuhdﬂvslepﬂderpﬂﬂhh’lmﬁlmﬂ procesa legislativo,
Apesar die ello, resulta dificil sostener uniformemente —ni para todos los
..;agu&-niFﬁdmiﬂmwt*ihlhmnﬁ-lmaﬁm_queﬂw| he
sido, en consecuencia, impotente o ineperante frente al predominio del
tivo, De hechio, se suele advertir que en paises con presidencias fuer-
105, com Argentina y Chile, la participacian del Congreso en la produc-
cién de politicas pablicas puede diferir considerablemente: mientras en
Argentina €53 menudo caracterizada como deficiente, en Chibe lo es comda
constructiva’, Hoy en dia sabemos muchao mds sobre los parkamentos en
Amdérica Latina que hace una década atrés pero todavia quedan progun-
ras abiertas: poudles son los rasgos / varables que definen un parlamento
fuerbe en los sistemas presidenciales latinoamericancs? ;Camo medir el
poder y la influencia de los Congresos? En este anticubo se disouten al-
s respLestas & estas preguntis,
pluestro trabajo toma como punto de partida a caracterizaciin
de los parlamentos de la region como legislnturas reactivas {Morgenatem
2002: 44 1-43; Cox y Morgenstem 2002 448-50). Entendemos que la misma
<e ajusta a la realidad latinoamericana al reconocer, por un lado, que la ini-
ciativa legislativa recae en general en el Presidente y, por otm, que las re-
acciones die los parlamentos no sélo pueden variar sino que el espectro de
sal variacién es bastante amplio. La siguiente seccidn de este articulo in-
rroduce ¢ debate académico sobre el papel de los parlamentos en fa re-
gitn y explica chmo se liega a la caracterizacidn de legislaturas reactivas.
A continuacion, la seccidn tres sefiala que una limitacidn de csta caracie-
rizacidn o5 que se centra solamente en una de kas funciones del parla-
mente —la produccitn de leyes—, misenitras que las begislahuras participan
de distintas maneras en la formulacion de politicas. Enfatizamos, enton-
cus, quee fan centrales como las tareas de ‘control legislative’ son las tareas
du"control politico’ del parlamento (Sartori, 1992, para cuya desempelio
loss parlamentos de la region bambién se encuentran equipados en dife-
rente medida. Entendemaos que cualgquivs apreciacion sobre el poder par-
lamentario deberfa tener presente esta prultifuncionalidad. Por -I:llu:. la
tercera seccion muestra odmo la misma se entrecruza con ¢l cardoter ‘re-

active’ del parlamento en la produccion de bas leyes.

7 Vi | NS 05, et otross sobme Chile, Huneess ¥ Prrios (004), Nede (200064
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Par cierto, lambidn nos mteresa comprender por qué algunas le-
gislaturas son v han sido capaces de reaccionar de forma mds participa-
tiva o constructiva que otras. Asf, la cuarta seccidn se ocupa de los factones
que influyen en ol comportamiento legislative, Nuestra intencidn aquies
mostrar que, frente al peso indiscutible de factores contestuales —dispo-
giciones constitucionales, dindmica del sistema de partidos, incentivos
clectorales—, ¢l andlisis de otro tipo de factores, que podrian calificarse
como “enddgenos” u arganizativos, ha ido cobrando relevandia [Alcin-
Fara ot ol 2005h: Santiso, 2005; Salegh, 2005; LADB, 2005). Se irata del as-
pecto mds novedoso de la investigacidn sobre parlamentos de la regsdn,
cuyo impacto todavia no s uniformemente evaluado, por ko cual nos in-
beresa analizar este tipo de factoges y mostrar sy potencial infleencia,
como también las imitaciones. de bos estudios realizados hasta la fecha. Fr-
nalmente, nuestro trabajo concluye con una discusidn sobre ef alcance de
la asificacion de legislaturas reagtivas. Recurrimas, en este punto, a la li-
teratura sobee las crisis politicas que tuvieron lugar en la region a lo largo
de estas casi tres dicadas para destacar, en consecuencia, que legrslaturas
reactivas en tiempos normales pueden, no obstante, desempefianse adi-

vamente on dpocas de crisis.

2. "Sellos de goma” vs. legislaturas reactivas

Con el peso ded pasado autoritario v la tradicidn caudillista y con-
centradora de poder prevaleciente en muchos paises del continente, las
perspectivas para la consplidacin del partamento comas dmbito central de
deliberacidn v adopeidn de politicas no eran, de entrada, demasiado alen-
tadoras para las democracias de a tercera ola. Tampooo I puesta oo pric-
tica de algunas constituciones “hiperpresidencialistas™ ofrecla, segin
algunos autones, incentivos institucionales para que cllo sucodiera®. Por

* B mérerieny hiprrpresadenclalisia fue soufiado por Carkes Mino (19920 al roferine a L s
culiaches qu L comatituckin amgenting de LS otoegaisa a bes Pesidontes (s peibilidsd do
et san erstrioones @ los b del gabmote ) prrmonal de L sdseestciin p-
kica; s compobencias paes dictar o estado de evorpoiin ¥ pars iberivnis Lis provineiss,
e | Vinkos. e bay; bom pochions adel Prosidenie eran bastante limitados on b constitucis
de IREE, simuarim aue <ambiaris nolabearmie con s eforma & 104
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cierto, desde principios de sigho, se observaba e la fegitn una tendencia
creciente 4 fortalecer Jos poderes legislativos del Presidente (Negretio,
2004), Dicha tendencia sélo fue reforzada por los cambios constituclona-
b= que tuvienon lugar a partic de 1978, siendo el gjemplo mis cdlaro de ello
¢l mimero creciente —aungue todavia minoritario— de constituciones
que otorgaron a los Presidentes la capacidad de emitir decretos de conte-
nido legislativo (Brasil. 1988; Colombia, 1991; Peni, 1993; Argentina, 1994}

A los legados histdricos se sumaba, ademds, el contexto de crisis
eeondmica en que las instituciones democriticos comenzaron o funcio-
par, En efecto, profundos shocks externcs golpearon a los pagses de la re-
gidm en bos afos "B, los cuales fueron sucedidos por L implementacidn
de ambicinsos programas de reformas neoliberales. Estos programas
apuntaron, bisicamente, a la reduccidn del papel del Estado en la econo-
mia v & la expansidn de las fuerzas del mercado. La implementacidn de
Las politicas piblicas disefiadas para paliar b crisis y cambiar el modelo
estado-clntrico alentd, por su parte, las visiones mds pesimistas sobre la
consolidacion del régimen politico: la imposicidn de politicas piblicas
desde arriba ¥ la concentracidn de poder politico en la institucadn presi-
dencial que se observaba a lo largo del continente a principics de los afios
Gy (Preeworski, 1995), contradecia las expectativas sobre un estilo de-
mocrdtico de adopaitn de politicas, esto es, 1a posibilidad de la partic-
pacitn ampliada de actores sociales y politicos, y la deliberacidn ¥
adopeion de politicas en la arena parlamentaria. El mutuc condiciona-
miento de las reformas neoliberales v la concentracidn de poder en los
Presidentes fueron incluso vistos como inevitables por algunos autores
(Philip 1993; 1998; 109, A raiz de ello, s democracias latinoamencanas
pasaron 4 ser calificadas como ~democracias delegativas™ (O'Donnell
1994), democracias de baja intensidad, democracias vacias, o democra-

cias by defult (Diamond, 1996),

ot Lstis Armrica in the 19690 at amy rabe the evidenor
& bochnogralie, khmm;uﬂtwa;rmtﬁtﬁmw!}m
it that it s very difficult iy hawe both™, Phalip (19991 p. 237

* El comcepeo s elaboradi fus, no obstanie, e e " domaocracian delegativas
O Dhonnerll, <jue seiscibd un imspaortarse idobhate on o continente, K papel del wrr:
Lo, musevas demucrscis no fue ajons & Jicke debabe. Segin b i rasge bdsion
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Estos andlisis lamaban la atencidn sobre of abuso de recursos de

hmamrmkmh@him*mmgﬂ.
wﬂmmmdpﬂr Ejecutivo logrd implementar sus politicas
Ilrﬂﬂﬂrhumrpﬂiﬂﬂdrpmﬂﬂﬂﬁhghlﬁmalmwpﬂ
hquﬂﬁmvﬁﬂipﬂﬂimh:mdu}ua:kﬂiﬂﬂ:hnﬂﬂj‘!ﬂlﬂldmm
porddicos de protesta (Praeworski, 1991} No obstanic, o mediados de la
dﬁudadd‘w.mhmnﬁmdemhjuﬂm;mﬁﬁh!mm
W.Mmmmmmmmmmmm-
girieron que tales recursos de excepeidn, en lugar de expresar una
Wﬁuﬁepﬂwpwmdemmﬂmﬁmmudmmm
traban la tolerancia o, aun, [ prefevencia de las mayorias parlamentarias
por esas medidas, al Bempo que invitaban a analizar por qué esto podia
suceder (Carey v Shugart, 1998: 2F. Del mismo modo, autores como Fi-
gueiredo y Limongi (1999; 2000; Limongi y Figuearedo, 1998; 2004, co-
rrargearoa 4 describirbos como “poders de agenda”, esto o, comio medios
para determinar cudles son Las propuestas consideradas por ¢l Congreso
v cudino Jo son. Un mayor poder die agenda implica, segin los aulones,
la capacidad del Ejecutivo de influir de manera divecta en of trabago le-
gislative y de mitigar Jos efecios de la separaciin de poderes, al mismo
tiempo que indoe a bos parlamentarios a cooperar. De este modo, pode-
res de agenda presidenciabes —tales como bos mencionados decretos, ka
iniciativa begislativa del Presidente en determinadas dreas (como o pre
supuesto), o la posibilidad de establecer prioridades en la agenda legis-
Lativa a travis de “urgencias™— comenzaron a ser interprelados como
instrumentos para lograr una mejor cooperaciin interinstiteconal (Co-
lomer y Negretto, 2003] ¥ una “fusidn® o convengenda de poderes en los

domarracian debigativas o L [kt de oomtrales 2 s sstonidad pemidenaul =i
on s DOn fodermantracias dedegativin] { ) otra imatucmnes, poe cempho, L oo y L e,
inlatur, s e i, que viensTs sUpss 5 Lis venlaus inlerds ¢ e &

et Preshdente demooriticaments electo, (.0 La DU k- da ol Presdenie Ly boihs
dio o benwer pricticaments &by horirontal, La DD S L 604 ”'""“F‘mwﬂ'*w
nulde perminie b elaborackle tipids de politicas, Jungue 3 oots de ung i adhicay
i et crees. Je una impleaneracion affesgads, v de ung H“.F'Mﬂ'hlud
Mﬂwhm%nﬂw.mmimlw'm LS

P b ol pumler e docneto prvssdencual convullas Limibein K iy ey Ny
wirm, Mt v Tabrier (2000) Rsch £2007), Arnarin Moto of & (303 Negr mqmll A
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gistemas presidendales (Molte, 20050, En otras palabras, los “poderes de
s estruchiran en base & las instituciones que promueven la se
paracion de podenss ¢ intereses (Shugart v Haggard, 2001F v su uso re
al meros, de la tolerancia parlamentaria (Limongi v Figuetnedo,
2004: 53, Desde una perspectiva mas general, estos poderes acercan a los
Presidentes lotinoamericanos a la figura de los jebes de gobiemo en los
sitermas parlamentanos v 4 su vez, diferenclan ¢ presidencialismo Lati-
noamericand del sistema presidencial porbeamericanc’,

Por otra parte, en algunos paises, la idea de que el poder Ejecutive
gobicme por decreto sin restricciones fue desafiada también a travis de
estudios de caso sobre diversps procesos de las reformas econdmicas (pri-
vatizaciomes, reforma laboral, apertura de mercades, ele. ). Esbos estudios

*En el e Chibe, poe coeonpile, o prglee die agrnadas deol Peesidenie os hastante amjes, jun-
Trpmklﬂmmqﬁtt-hnnmﬁpw dv ersipobivia prsidenaial. En ifamto, s
aurrtiuciin be etonga al Prsidenie of derecho de intervenir on caikpser s del peoceso e
girdativ 0 Braveds et L doliberaciin ungente [mple ungendia, s uegenia ¥ deausin in-
mreeshatal, proro el Peedenie seempes roopsdta en soslo posatieg dell par e P Conyerar
s propasta o ey ¢ sdemds, no osenla con instrumenios de sancide i ¢l parlameno e
il oo s Banites de liemapo. En gonsenusnois, b sigrndia o un ifnlfalmho pars se-
ualsr priond ades v oeganicas ¢ trabajo paramentano y e st sarvatinhio, i pasere funcionar
v e L Lnas e doin e s it i prividiencankes st de sortio al grado de ur-
frrwcis oo L que fucron calificadss Las enismas, vor Savelis (0004 p. 60, En ks misma Bres
e argunsenlacitn, v Hunoeus v Berrios (2004), pp. 3632

¥ Shupgait | Haggard (2000) mtrodsagoron ﬂmq:udrupmq'mqnwﬂﬂr
i del eonepio de seumatisn of prners, B concepto slude 8 L emergenols de diverss.
b pcrs e Inbereses, (sparalion of parpesc] dienivadin, poe ana parie, 3¢ L exdsloroa & e
s eloctorales distinios pars b cleceitn del Presidente v ded Paclamenio por obs, ded
hecha de e Ranta ¢l Mmmmrmw.mm

Al e

ol parlameenba Eraben de soourmir 3 g
decwetos legalabives, s somear o falia
tefiitas crne o Presidente y o parlansenie
inuind:ﬂu-itml:-ﬂh:dfmh}-mmw' _ﬂm&umﬁmm:?l:
udﬁlrhuﬁamﬂmwddmm&mmmm !
mdnhwp#mqﬂhmlmﬂwﬂqHMM
mmmpwua#mmdeMT
sl o s preve la tagultad presicdencial & vetar 12 derogacin del decrcha por pasts Oc par
Lamento. Em Lal canes, comae ustra ol gemplo de Argenting, o posible gobemar con decrrins
auf cemind umﬂﬁuwwmmwwm!
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mostraron la influencia considerable que el Congreso ejercia en la toma de
tales decisiones politicas. Tanto en el caso de Argentina (Alonso, 1998;
Eatan, 2001; Erchemendy y Palermo, 1998; Jones, 2001; Llanos, 1998; Mus-
tapic, 2000} come de Brazil (Ames, 1998; Castro Santos, 1997; Lemos, 2001;
Palerma, 20000, donde s¢ dieron importantes procesos de reforma estruc-
tural, diversos cstudios presentaron casos concretos de conflictos y nego-
ciaciones ocurridos entre el Presidente y ¢l Congreso. Tales estudios
mastraron que el estilo unilateral del Epecutivo fue, en no pocas ocasiones,
frustrado por la nada despreciable capacidad politsca del Congreso para
reaccionar forzando negociaciones y modificaciones a las politicas, ¢ in-
cluso obstruyéndaolas.

De este modo, la caraclerizacion de las legislaturas como “sellos
de goma” de todo lo que decide el Ejecutivo dejd paso a la idea de "le-
gislaturas reactivas®, la cual reconoce que la capacidad de iniciativa poli-
tica reside en el poder Ejecutive, sin que cso implique que &te puede
hacer todo sin tomar en cuenta la opinidn de las fuerzas politicas con re-
presentacién parlamentaria. Por cierto, las legislaturas reactivas pueden
variar considerablemente en su comportamiento. Cox y Morgerstermn
(2002) identifican cuatro subtipos de legislaturas reactivas. En los dos ex-
trermos los autones ubican a las legislaturas “subordinadas”, es decir, aquié-
llas que cumpben con todo ko que ¢f poder Eecutivo dicta (y que, por lo
tanto, se scercan al ipo tradicionalmente referido como sellos de gomal,
v a las “recalcitranies”, que en el extremo opuesto agrupan a las que sdlo
se poupan de boguear los proyecios del Ejecutive, En el medio, en cam-
bio, se encuentran dos tipos de legislaturas més aptas para trabajar con-
juntamente con ¢l Ejecutivo en la produccidn de leyes. Por un lado,
legistaturas que a menude aprucban los proyectos del Ejecutivo, pero a
travis de negociaciones que demandan modificaciones a las politicas pro-
puestas, Estas dMtimas m“h’hﬁmmrﬁmmfﬁmmmhﬂp
I"ﬂﬂ'mlﬁﬂ de politicas. Por otro, legislaturas menos intercsadas por las
politicas en s que, para aprobar los proyectos del Ejecutivo demanda
mids been, beneficios parmoquiales-venales orientad, ; g

wduales', Este esquema fue retomado v o _‘i'ﬂlﬂihiﬂrﬁ inli-
) e oy modificado recientemente en un

K
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estudio del Banco Inter-Americano de Desarrollo (LADE: 53-56). El mismo
diferencia entre legislaturas reactivas limitadas, legislaturas reactivas obs-
truccionistas y legislaturas reactivas constructivas,

Warios factores explican bos diferentes comportamienios reactivos
de las legislaturas. Morgenstern (3H2) menciona sus faculiades constitu-
cionales, la conformacion de mayonias politicas (31 ¢ Presidente bene ma-
yorfa 0 no, y cudn homogénea es ésta) y la motivaciin de los legisladones
por ser reelectos en sus cargos (ko que depende, a su vez, de los sistemas
electorales v partidarios). Las vaniaciones en estos factores —y en otros,
comd veremos mis adelante— no sdlo explicarian los diferentes tipos de
kegislatura reactiva que se observan en el continente, sino también dife-
renles comportamientos reactivos dentro dé un mismo pais. Sin perder
de vista los variados comportambentos reactivos y sus miltiples causas,
nos interesa concluir esta seocidn remarcando que hoy en dia existe bas-
tante consenso entre los analistas en cuanto al papel reactive de las legis-
Jaturas frente a las iniciativas de politica del poder Ejecutivo, papel que,
por otea parte, no es privativo de las legislaturas de la regidn, sino tam-
bién propio de olras, como aquitllas en sisteras parlamentarios. No obs-
lante, es preciso recordar que, tanto en sistemas presidenciabes como
parlamentarios, las legislaturas cumplen otras funciones ademds de la
produccion de leyes. Nos referiremos a este lema en la prdxima secciin.

3. Las funciones del parlamento

Al referirse a las fundiones del parlamento, Sartori (19e2: |9-;-_zm}
farmula la distincidn entre control legislative ¥ m:ﬂfz:ﬂ:x
W rming, ef autor alude a la jclacl quic Henen atur,
sentar, modificar, dmmnr?ﬁmﬁricmiwu de ley. El foco estd colo-
caddo agui en el pﬂpflthd:#mpuﬁld]:whlmﬁﬂmﬂ prmcllrmm
di decisiones. El segundo inmino, por su parte. hace referencia a s.,!-g:p
miento que ¢l parlamento realiza de las decisiones adoptadas. hﬁ;ﬂﬂi a,
en este caso, estd puesta en la implementacidn. En_m sentido s se
pn:mnqiabammﬂﬂ{lm]almﬁﬁmu las atribuckones del parlamento.

i ishati involucra tanto

Segiin este autor, para la produccion legishativa, tanea que
al poder Ejecutive como al Legislativo, el parlamento euenta con porercs
posibilidad de introducir legislaciin de su pro-

e infcincidn; esto es, con la
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cidn & dernora: v, por dltime, con paderes de prevendain, &3 dear, con fa al-
mm—a;ﬁmthﬂarhpummxihdfprqmdﬂ@m qucrr:
astd dispuiesto a aprodar, En cambio, el qﬂfhi_-nd-.r la hnmh?em

v supervision de 1a Lrnphmﬂa:h’rndclﬂpﬂlml.:spm'pu_wm gobiermo
ermanda o uso de otros instrumentos institucionales, diferentes. de los
mmmwmwrlmmmmmnmqmmmu}u;e
srata de instrumentos formales, normalmente neconocidos por la consti-
nﬁhmynmmyinmhumvamnmmmpﬂﬁpqnm en
toxhos bos casos, apuntan a requeris informacidn del poder Ejecutivo {coma
lors pedidos de informes o Iuinm*p-:hdnml_a monioear o investigar
s actividades (como las comisiones de investigacidn, pere Hn:lh.ll!n.l.l.i
comisionss permanentes), y a involucrar al parlamento en la desigmacidn
die Fundonarios (como la prestacidn de acwerdos pasa nombramientos) y

e su nemocidn {como ¢l juscio politico o 1a censura de ministros).

Seguin el politilogo alemdn Steffani (195%: 1328), ¢l control parla-
mentario se define, én forma general, como la capacidad de revisar y san-
cionar las actuaciones del gobiemo y de la administracién priblica. Sobre
Iy base de exta definbcidn, Steffani (1989: 1326-1327) diferencid seis di-
mensiones de control parlamentario que incheyen tanto el control legis-
Lative como el contrel politico (ver Cuadro 1). De estas seis dimensiones
del control parlamentario, cingo tienen vigendia tanto en sstemas paria
mentarios como en sistemas presidenciales, mientras que solamente la dl-
tisra o existe en sistemas presidencialistas (donde puede tener hugar la
destitucidn de ministros pero no del Presidente, exceplo, por cierba, en ol
caso die wn ko politoo),

A pesar de la importancia de la funcidn de control politios, los es-
tadics exishentes sobne bos parlamentos Latincamericandos suelen conden-
irarse samenbe en b produccin de las leyes'. No resulta enfonces
sorprendente que, dado que la iniciativa legistativa recae normalmente

N
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dente on ¢l proveso legislativo, menores son los del parlamento y vice-
versa. Sin embargo, este cuadro resulta mis complejo si incorporamos el
gontrol politico. En este casa, b iniciativa de actuar recae necesariamente
en el poder Legislativa, racdn por [a coal las legislaturas pueden, evens
puslmente, ser calificadas come activas o pasivas, pero no como reactis
vas', Bl sigubente cuadro muestra que, en todos los paises, los principales
instrumentes de contrel tenen jerarquia constitscional. Aun mds, on los
sistemas bicamerales, tales instrumentos s¢ encuentran ademds duplica-

Cyapen 1: Dimensiones del contral paslammentario (sepin Stefiani)

E Rerisida posterior de lns actividades del goblemo i de la adimbnisdraciin
pirbifien;

= Participateldn permarente y seguimiento de los actividodes del gobiemo
& dle b arale i traterdm prlelice;

= Cowitrel e cualquiera de livs doz formas ambeniores) con la posibilidad
e fterveniren los dedes de gobierm a frasds de la sancide de [as feyes
o ef presupacEfa,

= Pasibilidad de obligar al golicme o dar carmta e sus actividades de
argaieri puiiedic o fir e didciar s debate publice g ereifuslmente, con-
seymir o ganciidn pasterior por parfe del electorada

+ Pasibilidad de ebligor of gobiemo o dar cuenta de sug actividades
epentmalinnte, a repertie sus politioes en of proceso legislabion.

= Pagibilfdad de aligar ol gabienie a dor cusnle dre sus actividades g
cevnimalmenty, de destiturelo (o de destifulr @ algunos de sus micm-
feros b

W o emcepodes de La funcide parlmenlarnia Se confiemar los pombramieni. propucsis
pos el posden Efovutive, En e gan, o sonipol que eperced G fid Senadin, en el cas)
dle legislataras bucameraes) o5 shenpre mbpmpnhmnlpﬂﬂﬂmm
namnbpis propucstos por el Bpoutiva, Mwhﬂ;mmﬂmhh:
consticuricn Lambién pueden establiocer que corpende al poder leghlativa propones

l"j.'l;l.'r|wu-dr||.'.|'!'h|rl..h‘.|a: dl'hlﬁl’l-l'lilﬂ"i"l!:ﬂl‘llh"'!ﬂl!‘ m[ﬂlﬂmﬂﬁﬂ"h‘ﬁb

Lafivo e ¢l quss achila promem.

en el poder Ejecutive, se califique a los parlamentos como reactives, v que,
al miisarso tiermpa, s¢ observen bos poderes leglatives desde una pers-
pectiva de suma cero; eslo 05, cusiio mayores sean los poderes del Presi-

i
Chrrlmene, existon e, Por cEmplo, Acintes of o, (0055)
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dos camaras legislativas, salve la participacidn en nombra-
o= wina atribucidn de los Senados™,

Lo cierbo e% que poco conocemas sobre el so de esbis instru-
menkos on la practica. La concentracion i b eshusdios mﬂmm e el
aleance de los podenes legrlatives del Presidente no silo ha descuidado
<ta otra funciin parlamentaria central sino que ha dade lugar a la tesis
o I falta de controhes. Para muchos, no st ba fumcicin logistativa del
parlamentoes débil sino que ks mecanismas de accomamiahility hurizontal
O Doanell, 1998; 2003) no estin siendo utilizados. En olras palabras, la
brecha seria gmmcmlﬂh:tmcuﬁusmmﬁhﬂmﬂﬂmqmrﬂindﬂ-
tados los parlamentos v su falta de usoen b prictica, Noobstante, la poca
investigaciin empirics exisbenle Sgsere que, susnque el use de s instrou-
menios de control todavia es precario @ insuliciente, algunos de ellos se
encucniran activos®. Par otrs parte, coma en La produccién de beyes, e
fumcienarmienb i los controles depende de vanos factores, Para Moneno,
Crisp v Shugart (2003: 91.53) el factor clave que obstaculiza of control le-
giskative en un sisterna presidencial es el predominio del poder Ejecutivo
¥ la ausencia de inbereses contrapuecstos. Esto suoede en dos circunstan-
ciars. En primer lugar, bajo los presidencialismas mayaritarios, o decir, en
aquellas configuraciones de poder en donde el Presidente cuenta con ma-
yariaen el Congreso, particularmente, cuando el Presidente s jefie e par-
tichor. Em segundo lugar, la ausencia de inbereses contrapestos s observa,
tamibién, cuandn los partidos son muy débiles. En tol caso, [a falla de par-

dos on las
mientos che cangs paiblicos que

W e o oo cans e Chile el et parlasentar o compefereia exclusiva e fa edmarn
b A Semiar ke oo Tesprnds drecamentsr el su snssdo pars of noenbramienio
Thafachaeu .

¥ Lintres (2005 analiva of ano e of Congre brasdofo realiza de teos insd puemenbie dhe con-
trod e Larrerrilaris: b prdndos de inkemacide, b propueias de fscalizaciin y coninold, y
L dmqrvescaliorios dhe smtoridackes | imstord ol g, ooty 198 ¢ MU, aumesdd ol i
i =dve mstrumenies, b g por ko menee indica que ke comoles parbimestanos dspo-
b, s overuerH e st vies, Palarces CO0R  realica un andlies cusnlitstive de ks macani-
miry che oovl anlsbeadon dod B Tcvueneis on B Arpeen deranie [ dicads gl w0
Fow peesdichons i i fusrmies anatritis, B inborpcbacisnes, o jusce prolitioon L visiles el jefe
e Canbvimwcte e Wlimislros. b Irabvg mvssdng tjiir o Cemgnwm amperding adilica ke
mm.‘-u-m.lr sonirol que s pogikcern de lartas capacdades informucionals ¥ coma
et i cwidhoresa b prdichn de b paonfios, s Lo hogas un b o of
et Dpvulivis, ya quse éade espuarsle b e o Cosgroe demanda

Lo Corgroact o Arraliar |ofing: ingRiahuron MOchen, pofenciomenio e I7

ticdos fuertes limita b capacidad de coordinar la actividad legislativa lo

aquee: hace 2 Jos legisladones vulnerables a las presions v al patronazgo del

ﬁp;ul'lvn. En sinlesis, Para oslos aibones, il st Fu'pnrﬁd.l:r:lunﬂmndﬁr
biles, bos controdes parlamentanis no funcionan ¢n o continen e,

Mo obstande, entendemos gque Ly funcidn del control parlamsents-

rin diebe ser olservads desde una ldgica distinta, Espocilicamente, no op-

i espirar mayores sdividades de control por parte del partido (o

las prartichos) die gobicomo, sine de bos partidos de 1a oposicion ya que la

oposicitn poditica es e achor mas motivado para cjercerla. Desde esta pers-

pectiva, en cuestion de controles, a logica os similar a b que rige la pro-

Cuanpo 2 Principales instrumenios de contrel con jerargquia
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duccién de leyes: un Presidente con una mayoria propia (homogénea) no
encontrard mayores obstdulos legislativos ni politicos. Por lo cual tam:-
bicn, como se ha sefalacdo con respecto a la produccidn de leyes, la falta
total de controles no parece ser propia de toda la regidn, sine de algunas
legislaturas. En efecto, si retomamos la clasificacikin de Cox y Morgenstern
(2002) y del LADE (2005), podemos observar que sdlo a un tipe de kegis-
laturas reactivas —las subordinadas o limitadas— corresponderia la falta
tokal de incentivos para controlar. Mientras estas legislaturas sévin pro-
bablermente tambidn pasivas, aquéllas que buscan bloguear [ actuacian
del poder Becutivo (legislaturas reactivas recalcitrantes u obstruccionis-
fas], pueden lormarse bastante activas procuranddo inlerponer simultdne-
amente otro tipe de obsticulos (los juicios politicos y comisionss de
investigacion pueden servir a esos fines), dando asf un rumib incierto al
pn.ltm.d‘lpl‘.'ﬁ"!il'.'ﬂ.

Enire estns extremos, b gama die posibilidades es amplia, ya que
ol cjercicio de las funciones de control legislative y politico puede entre-
cruzarse de diversas maneras. En efecto, las mayorias politicas coind-
dentes en ambos poderes del estado no necesariamente traen aparcjados
parlamentos reactives y pasivos. Por un lade, diferentes incenlivos elec-
torales (basados en diferentes mélodos de cleccidn) pueden crear intere-
ss divergenies —o una sopartlion of prrpose, seguin Shugart ¥ Haggard
(2001 }— entre ¢ Presidente y s parlamemanios de su propio pariido.
Por otra parte, algunos casos curopeos muestran que el poder Ejecutivo
comanda la produccidn de leyes pero gque o parlamento se desempedia
activamente en el gjercicio de sus atribuciones de control y monitoree de
las actividades del gobiemma, que estin principalmente en manes de la
oposicidn politica, Esto muestra, asimisme, que o cjencicio de un rol “cons-
Imlrli'..u" por parte de los parkamentos reactivos no es solamenie producto
de incentivos politicos. Requicre, ademds, de los necursos institucionales
¥ las capacidaddes icnicas apropiadas. En la priima seccitn infentanemos
explicar mds detalladamente qué factones afectan of nivel de desempefio
dder las legielnturas Latinoamsericanas. pe

Licw (R G0 ArTlAe T LS. WA 0, Dolanoalmanie Golas 39

4. Instituciones, organizacion y capacidades técnicas
del parlamento

U besen rubirieso de fictones afectan & desempefio parlamenibario.
A grandes rasgos, podemas referimos a factores institucionales y organi-
zativos, aungue en la prictica pueden identificarse varios piveles de and-
lisis, que se interrelacionan entree si. Clertamente, con respecto a las
institsciones politicas, es sabido que no sl 1as normas constitucionales
determinan ¢l comportamiento de los actores politicos. Es importante re-
cordar que estas normas interactidan con olras, muchas de las cuales se
desprenden del disefio procedimental, conformando "regimenes institu-
cionakes™"”, Dentro de un régimen institucional, Las institucionss compo-
nentes interactdan de diferentes modos, sea reforzindose de manera
aditiva, sea superponidndose o neutralizdndose, lo cual difioulia cual-
quier medicion sobre ¢l impacto de instituciones individuales™ En esta
seecion nos referimos a Jos condicionantes institucionales del desempefo
parlamentario intentando dar cuenta de b interrelacidn.

i jus inBuyon ool compostamienio e fioms mnlones

ailopta el Wemino Sinstitulonal g e Colomer (19564 p. L ¥ desamolls o condepio
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Constituciones, leyes y reglamentos

En términos gencrales, es posible sostener que son las normas
constitucionales, las que, al otorgar al poder Ejecutivo la iniciativa politica,
confinan al parlamento a una posicion reactiva, Sin embargo, las consti-
tuciones latinoamericanas muestran una gran varedad en cuanto al poder
de intervencidn del Presidente en ol proceso begislativo. Segin los estudios
correspondientes, 1a influencia del parlamento en el proceso de produc-
citin de leyes depende de: a) la fuerza del veto presidencial (51 es total o
parcial, y cudl es la mayoria que necesita el parlamento para devogarlo);
b) la existencia de limitackones formales o lemiticas a la participacidn del
parlamento en 1a redaccidn de las leyes (o también, la iniciativa exclusiva
diel Presidente); ¢) la participaciin del parlamento en la determinacion de
bos gastos presupuestarios; d) la posibilidad del Congreso de rechacar ¢l
plan de presupuesto del poder Eecutivo; ¢) la facultad presidencial de le-
gislar por decreto; y ) la facultad presidencial de convocar un referendo
o plebascio.

Shugart v Carey (1991) son los autores del estudio pionero para
medir el poder presidencial en el proceso legislativo. A partir de ellos se
han propuesto otras mediciones, muchas de las cuales boman este trabajo
come punto de partida, pero difieren del mismo en diversos aspectos. En
general, las diferencias en lis mediciones se basan en cudles son los fce
tares considerados para medir tales poderes; esto es, si =6lo se loman en
cuenta bos podenes de veto y agenda (excluyendo, por gemplo, la atribu-
cadn del Presidente para organizar un plebiscito), si se diferencia entre di-
versas formas de veto [y odmo se lo hace) y como se mide la

preponderancia del Poder Ejecutivo en el proceso presupuestario®, Bl si-
guiente cuadro pl'ﬂe.l'lll-l:l_ﬂnhingdq los poderes presidenciabes lating
americanos segiin cinco diferentes estudios {Shugart/ Haggard, 2001;

.
]
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Krumwiede / Nolte, 2000; Payne of al, 2002 PINUD 2004; Negretto 20065,
Mo imcluimos aquef nnguna explicacion sobre 1as variables consideradas
por cada autor, sino solamente el puntaje final que estos estudios olorgan
a cada pafs ya que nuestro objetivo es comparar de manera directa fos in-
dices que tales trabajos proponen. De este modo, el puntaje final corres-
ponde a la cifra entre paréntesis que puede observarse en cada columna,
mientras que la cifra de la izquierda se refiere a la ubicacidn del pafs en
funcidn de tal puntaje. Es dear, el 1 corresponde al pais con puntaje miks
alto en La escala de poderes presidenciales (o también, el 1 corresponde a

Cuapro 3: Ranking de los paises latinoamericanos segin los
poderes legislativos de los Presidentes (entre paréntesis
valores seglin escala de cada autor)
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* Solamenie poderes de veto v agenda ** los valores en p-l:r#lllm:-:-r Mhrul::l'puﬁﬂ'
parlansertario, un vabor sa inplica un poder legislativ bajo del Presidente = Conati-
iciin de 1961,

’Hﬂhmm-dnn{emrdinﬂrﬂmgmyﬁwilﬂllw:{n{fmahmﬁm-
clomes vigones a principio de ks aios 90y no incheye L rformis siguieios ww
mFﬂaﬂur&w:ﬂrhﬂHlkﬂmanﬂleW uji
mowil, Adermds, fos eshadios de Payne o o, (2002} y del PNUD (2004) s basan en el esquema

{actualizado y levemenhe nsodificadu) de Shagart y Carey (19911
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la cifFa nﬂ:;lh&n:;mrﬁﬂuf “iimllq::ﬂ" ;mmilﬂ mﬂﬂmm':
mﬁawpmmmm.n perspectiva del Presidente; sdbo ol
e de Knsmowicde y Molte proceden a la inversa, por lo que bos pun-
i - esle caso, o un poder legrs-
tajes alfs. entre paréntesis comesponden, en
i e Jos Prosidentes. _
HMTWWWM exishe bastante variacidn en el puntaje
oada Sin embaigo, si fomamos Jos Fresidendes con mis
e ‘mcmﬂ;ﬂmb' ¥ Ecuador casi siempee Se enuen-
otorgada a 3 "
me I e ol ranking (marcados con color
tram entre ke cinco primeros fuganes _ o dal
gris). mientras que Argenting, Brasil y Perd también forman parte ¢
Wﬂmqmmﬂmmmwnqwmmmﬁﬂ“ﬂ
comsideradus. Las mayones varaciones corresponden a '“"'"“I'f"’“udd"m
Argenting come tambitn al caso de Lnuguay, que solamente e e et
die Megretto [2006] forma pﬁdﬂ;ﬂp&?ﬁﬂdﬂmnﬂwm?{
proces begislativo. Por regla general, puede abservarse que 1“‘ Presi-
devities de Centroamérica ¥ Mixico thenen mienos podins k-p,nmm-squt
sim pares en Sudaminica e la pegida sadamericana, ¢l Presidente boli-
viano y ¢l Presidentir paraguave son los meros poderesas e ¢f prooe
legidative. En simiesis, esbos trabajos sobee los poderes presidenciales in
dican wna gran vasiedad on 1o polendial capacidad de fos parlamenios
para inbervenir onef provess legislative, stendo ks GHimos casos los miis
aprapudes para que clio suceda, Pero asle peslen comno hemaos vaslo, po
depnde salarmenie de bis aormas comstilucianales,

En conteapamiciin con las diferengins existentes en of poder par-
Lumentario concernienie a Ls prodhaccion de keyes, Lis constitaciones son
Flis wirilfosnees on ceanko a los p{d:'m qu olorgan o Jos p11d.1rm.'nhua-|
para cieroer |3 funidn de comtrol polition (ver Ciadio 2 en seocitn antes
ria ). Suggin las mismans, enionces, debrerisamon experar un ol activo en el
cumplimicnta de esta funciin. El comportamiento de los parlamenios de
L "L'ﬁ,ﬂ'l %, s mbﬂ’gﬂ, I-I'I'Ih.ﬂh'r'l.ldri;uju ‘on m{m'ﬂ b rm
e sk par a presencia e mayorias parlamentarias favorables a Presis
ﬂ:‘* i l.lwmm e arrita, por |a inberacoidn de las disprs-
h..l'lt-.i.anmmk-.rm viras marmas, Fr l:'fl:'\lrl._ para Dowar adolande

aitiviclades e cundral Firi,mum"n_ s i 4
ﬂdhl:.ﬁﬂ." 1= ik'l h. i I | L "F'"E II'HI'III'I'I'LI'th
usn. Iy e 'Lf“m disefades die un modo e permika s

o, noves suficionte conlar cun s atriboackie constibacional
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o legal de formar comisiones de invistigacidn ya que, si bos reglamenios
disponen quie, para formur dichas comisiones, s requicne del vala de la
W.mhmﬁﬁumnﬂﬁ'mmﬂﬂm P e
dri chanoes de inAvshigar Misue bengs inoentives ¥ razones para hacerlo,
Al respecta, results intorcsante tragr a colacicn ol caso alemdn, En Ale-
miania, & excepdin de la moddn de censura donde i enira on jucgo la
mayoris parlamentinia, bodos los obfos mecandsmes de control son reoo-
piscighos coma wn deeecho de la oposiciin politica ya que ¢l respabdi par-
lamentario Fequerido para su uso o5 bago. En efecio, ef Reglamento del
Bundestag establece variados mecanismes formales de control que silo
mr*ﬁmpﬂnmmdﬁhmﬁtﬂuﬂﬁrmdﬂiﬂhﬂtﬂﬂ.dﬂﬁm
por centin de ot diputadas, de un cuarto de los diputades, o de los di-
putasdos individualmente, En dos trabajes. recientes, sobie Argenting
i Fuichs v MNodie, 3005) y Brasil (Cabcagnodia, 2005, se pudo comprobar que
cate pr era el caso en bos dos parlamentos investigados,

PPor cherio, en un sishema presidencial fos partides de oposician
G wids chamoes de cjercer comrol que on an sistema parlamentario,
porjuse 10 MeOsaramenie S enceentran en wa sitwacidn minoritana,
Estamadoen mayoria enel parlamento, o on slguna de sais cimaras, 1a opo-
sicitn puede Racer uso de hos mecanismos de control poelibos, como tame
bidn intervenic activamsente {e incluso bloquear) en o proceso de
claboracitn de beyes, Esta falta de mayorias parlamentarias es una situa-
it recurrente en los presidencialismeos de Lo negidn, que viene a oola-
ciier dbee La fragmentacian en bos sistemas de partidos (Chasquetti, 2001:
1950 Cleibuly, 2002 295; Payne o al, 2002 2111 La falta de mayonfas es
también propia de los presidencialismos en general: segin un estudio
mummmmummmmmum:MIhm
ﬁidnﬂﬂmmuhmnmma}uﬂmdpuhmmmnﬁsdchmm_d{'
Jot casies (53 por ciento], sicids wbe purmﬂ-'lhm:mrmshlfﬂm e
micrales (6 por ciento) que unicasrseralis (36 pﬂ-l'd':‘l-"ﬂ-l"l Este dltimo
punti nos maestra que, al momenio de evaliar L capacidades del par-

lamentn, la estructura del misma, specificamente |a estractians unic-
meral o hicameral, aparcce también coseo un faclor importante.
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La estructura del parlamento

Es notable que, siendo lemas como la parlisis legislativa y el go-
biermo dividido tan preciadaos por los estudiosos del presidencialismo, se
haya prestado hasta ahora tan poca atencidn al bicameralismo, y a su in-
cidencia en ¢l trabajo parlamentario™’. Solamente en el debate politico, y
ciertamente de manera negativa, la estructura del parlamento ha desper-
tado algn interés, bisicamente porque un parlamento dividido en dos
cimaras implica gastos superfluos que, se argumenta, podrian ahorrarse
bajo una estructura unicameral, No obstante, no debe descartarse que una

camara pueda también significar un incremento de la efectividad
y la capacidad técnica legislativa. Después de todo, el mimero de legisla-
dores es mayor, hay mis comisiones parlamentarias, el personal de apoyo
hbcnico crece y, con todo ello, aumenta también fa experiencia politico-
profesional del Congreso.

Son varias las formas en que la estructura parlamentaria puede
afectar ol cumplimiento de las funciones del parlamento. En primer lugar,
la inclusion de una segunda cimara suehe ser asociada a cuestiones de re-
presentacidn politica, tipicamente de los intereses de entidades territoria-
les e sistemas federales, pero también responde a racones de eficiencia
{ver Llancs y Nolte, 2003; Nolte, 2004). Para Tsebelis y Money (15997 40y,
el bicameralismo incentiva un mutuo “control de calidad” entre las Gi-
maras y aumenta la informacion disponible en el trabajo legislative. Por
otra parte, ¢l bicameralismo contribuye al sistema de pesos y contrapesos,
al duplicar los controles del poder legislativo sobre los actos del gobiermo
y al ofrecer contrapesos frente al peligro de una tirania de la mayoria o
U "Seunl e b chemara bjr (The Fderlis Papers NowG2). Estosrasges

debon m:::t:rpn, -t;:ins bago sistemas _h:anmuh i pecesaripmente
legislativas complejiza f'""“ una ventaja. La presencia de dos cimaras
omplejiza ol proceso de elaboracidn de leyes y la formacion

de Py o de glﬂ}'lﬂm o de 3 .
existen bastantes diferen provocando demaoras y blogueos. En sintesis,
islativos bicamerales uﬁ?ﬂiﬂlﬁm; on que operan los sistemas le-
¥ dado gue en el continente ambos

S ——
e

—w_

Less Congpesos o Asrdeic Lolng ieQeiohro iociva. Dolensaimenhy ool a

tipos de I-E'Ejzlhlllraﬂﬁliiﬂ igualmente representados®, s conveniente co-
menzar a preguntarse sobre su importancia y efectos (ver Molte, 2006b Y.
La inclusién de la dimensién unicameral /bicameral en nuestros
anilisis puede afectar de diversas maneras nuestra percepeidn sobre los
parlamentos. A modo de ejemplo, se afirma a menudo que las legislatu-
ras de la region carecen de las capacidades técnicas para llevar a cabo sus
funciones (IADB 2005) o, en otras palabras, que el parlamenio se encuen-
tra en desventaja con el poder Ejecutivo en bo que concierne a la infor-
macitn. Esta asimetria, muchas veces originada en el cardcter Wonico de
las politicas, contribuye a que las mismas se transformen en un dominio
del Ejecutivo, impidiendo un control efectivo por parte del parfamento.
Entre los factores que afectan ¢l déficit téenico de Jos parlamentos latino-
americanos, se suele citar 1a corta permanencia de los legisladores on el
Congreso. Se sostiene al respecto que la existente escasez de recurses pira
un trabajo legislativo eficiente no seria tal si los legisladones acumularan
muichos afos de experiencia en la labor parlamentaria. Pero esto no parece
suceder en los parlamentos donde los legisladores no permanecen largo
tiempo en sus puestos. Al ser la tasa de reeleccidn del legislador my
baja®, el Congreso no llega a convertirse en un dmbito adecuado para la
adquisicion de capacidades técnicas, las cuales se refieren tanto a la pro-
fesionalizacion politica como a la especializacion de los parlamentarios.
Esto no sélo dificulta las actividades de fiscalizacién al momento de la
implementacion de las politicas, sino tambidn el control a través de laela-
boracion de las leyes, va que bos legisladores no tienen los conocimientos
NeCESarios para propiciar una redaccion detallada de las leyes, En efecto,
un estilo de redaccion detallado seria otra forma de reducir las oporhani-
dades de las agencias ejecutivas para actuar de manera discrecional.

| e sishermars bicamerales dil continente abarcan Mixion y Repiblsca Dhorninicand, mds
siete paes de Sudansdrica: Angenlina, Todivia, Brasal, Chiks, Cotomiia, Paraguay v Liniguay:
 Exta falta de infarmacidn metiv ey proyecto scbie bos sistemnas bicamerales del continents
auee dhesarrollamos on Hambusgo ewtre 001 y 2004. Para prsultados dee eshe pm:nm Vet
cipe ofros, Llanos y Molbe (3 Llamos v Lensos [2006); LLnos v Séncher (006 Mol
(20041, Mt v Sdnchiz (008); Sinches (2008
il iers comparatives sobae o Senados i
 En Argenting estd on el oedon del 175, on Br
hilie, el B0FS, Jomis of af, (2002 LADE (20054 p. 51

asil il 437, on Unagaay s el SF% w on
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Aunque la tesis sobre los efectos de la corta permanencia del -
gislador en ¢l Congreso es bastante persuasiva, puede afirmarse que 1y
evidencia al respecto es stlo parcial, especialmente si la observamos desde
la perspectiva de los “regimenes institucionales”, desde la interaccidn
entre normas v estructura, o desde 1a estructura bicameral { unicameral,
Por ejemplo, si bos legisladores permanecen silo un perfodo corto en la o
mara bafa, no deberia perderse de vista que normalmente llegan a ella
desde otros puestes legislativos o ejecutivos. D este modo, es posible que
no tengan experiencia en las tareas de la Cimara pero si en la elaboracidn
¢ implementacidn de politicas, probablemente a un nivel més bajo (pro-
vincial o local) del sistema politicn. A esto puede agregarse que, en el caso
de legislaturas bicamerales, muchos de ellos suelen dejar la Clmara baja
para ocupar un asiento en el Senado, cuyos miembros sf suelen acumu-
lar mis experiencia politica y legislativa (Llanos y Sinchez, 2006). Si in-
corporiramos a nuestros andlisis los miembros de las Cimaras altas,
probablemente los legistadores no resultarian tan improvisados en sus ta-
TeA% COM S8 Cree.

Sin embargo, la falta de cxpertise del legislador no es el dnico fac-
tor explicativoe del déficit tbenico de los parlamentos. En principio, ésta
puide ser suplida o compensada a travds del personal técnice de las co-
misiones v /o las oficnas de asesoramiento del legislador

Apoyo técnico-profesional y comisiones

§i un parlamento con expertos ofrece una dindmica mis cons-
tructiva, e una pregunta a b que recientemente se ha comenzado a pres-
tar mis atencidn. Existen muy pocos estudios dedicados al andlisis de la
capacidad tenica-profesional de bos parlamentos®. En general, se afirma

=

poeore € frads de profesianalizacide de Yos parlamentos en 20 padses de la OEC ver

L e

v ot pratadon on el plenario v en Las comisiones v los gastos del

relacidn n.f:a::mq i los ingresos de los dipatadon). Los valures son tratadas en
a Cimara di Reprmenkanges on EE ULL Es comstinpuble =i al me-
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que la capacidad teenica de los Congresos depende de Lo estructura de
las comisiones legislativas donde, por regla se desarrolla ol trabajo legis-
lativo y muchas veces también el monitoreo de s actividades del -
bierno, de las estructuras de apovo de esas comisiones, de las estructuras
de apoyo de las bancadas o partidos, y del apoyo tonico de los parla-
mentarios, tanto individual como institucional {es declr, de los drganos
bécnicos del Congresol. Debido a la falta de informaciones empiricas y
comparativas suficientes sobre los otros aspectos, nos referiremos princi-
palmente a las comisiones legislativas.

Existe un cierto consenso en la literatura cientifica sobre ¢l hecho
de que determinados requisitos son necesarios para que las comisiones le-
gislativas actiien de manera eficiente v, de esta manera, aumenten la ca-
pacidad profesional-téenica de los parlamentos en el proceso legislative
y en la supervision ex-post de la administracidn. Tales requisitos incluyen,
principalmente, que las comisiones no sean demasiado numerosas (por-
que en ese caso bos parlamentaries tienen que dividir su trabajo entre va-
rias comisiones, 1o que hace mis dificll una especializacion legislatival,
que el tamadio de cada una no sea demasiado grande (a fin de facilitar o
trabajo y la participacidn del legislador individual), que sus dreas de com-
petencia  correspondan a la jurisdiceidn de los ministerios y, finalmente,
que cuenben con apoyo de asesores idenicos™,

En Amiérica Latina, el numero de comisiones permanentes en las
Cimaras de Diputados varia entre un minimo de 7 en Colombia y un mié
ximed e 45 en Argentina, ko que, én este ditimo caso, indica un Congreso
sobrecargado y poco funcional. El nimero de comisiones por legislador
varia entre 1- 2 en la mayoria de los casos (5 en Argentina) . en principio.
noes un obsticulo para la especializacion de los parlamentarios y para la
profesionalizacitn de los parlamentos. Ademis, en la gran mayosia de
bos parlamentos bicamerales existe una correspondencea en la jurisdicadn
dhe 1as comisiones en las dos Ciimaras, lo que facilita el trabajo legislative
y aumenta la capacidad profesional comiin. Ademds, en un 80 por cento

e

* Solaro Las comnisiones parlamenlaniasan Asnérica Latina, ver Casae {558k .

v Sanbodt (3004 Alcinkara o al, (20050), pp. 255-352; Saiegh (005K Santizo (X05). sulml:
comisiones en sishes i BT wir saartson | Serom (19551 Taenbiin Berpman of at

{2003, pp. 165173,
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de los parlamentos sudamesicanos la corresponcdencia entre [a jurisdic-
cidin de las comisiones ¥ ministerios es media o alta, Solamente en una
i de los casos o5 baja.
L2 Pifxwhnmﬁnu, [a influencia de los pardamentos en el proceso
legislativo es, en general, limitada y reactiva. Lo mismo s pusde consta-
tar respecto a la influencia en el proceso presupuestario™. Por esto, los me-
canismos de control y monitoreo de la ejecucidn presupuestaria v las
comisiones parlamentarias que participan en la elaboracidn y o monitoreo
del presupuesto cobran importancia. En América Latina —y no sdlo en
esta regidn—, el apoyo tenico-profesional con que cuentan las comisiones
#s irsuficiente. Hoy por hoy, son pocos bos parlamentos latincamericanos
(Moo, Chile, Venezuela v Brasil) que cuentan con un staff calificado y
entidadies de apoyo especializadas, como las oficinas de presupuesto,
para el ejercicio de esta funcidn de control (Santiso, 2005: 28-30),
Firaalmenbe, para legar a un cuadro completo de las capacidades
de control de los parlamentos deberfa también incluirse la fiscalizacion
aque efecttia el parlamento en cooperacion o con o apovo de otros drganos
del Estado (come Las instituciones de auditoria), Este fema se encuenira,
hasta ahora, muy poco investigado,

5. Conclusiones

Nos gustanis concluir este trabajo enfatizando que, en la actuali-
dad, se puede constatar una cierta revalorizacion del papel v de la im-
purtnnti:;et;parlmmq on |.|:|$ estudios sobre la consolidacidn
Mdm m:L:“-':II!:ﬂI'ﬁFII!J.. miuchas investigaciones partieron
Supuesto de que en América Latina los Presidentes eran ommpipoben-
::zr;dlc;purlnmmlm débiles. Sin embargo, los estudios empiricos acu-
i ﬂﬂ‘m"'l:mw-dmahmm permiiten tener hoy una visidn mds
s "i;fﬂm cual los pariamentos latinoamericanos actian de ma-
e qum:‘; PE;F::: m-el_pm.rm hegislativo. Se puede afirmar, asi-
P : _m:’fl'-'-ldﬁp-lrhrmnmrsun Punlo en comdn
as presadencia ¥ parlamemitarios ¥ que, tanto por la distri-
-___‘—-—-_

B
Vit loms. i,
P punsake, 4 b Ppgmid
EOOEIR p. T, Adcirara of o L), 24 e Payee ot . (2001, p. 20 PNUD

Lot Cangresns an Amdvicg Loling: legiiofuros reaciivas poloncickrerie oo, 39

Cuapro 4: Comisiones Parlamentarias en Amdrica del Sur

Hapa
Media
Media

Al

Alia

Ministrrion | Jurisdigcidin
twdmapny® | Comisiones [

17 0%
LEIRET!
33w
LLIRET]

18 i1&)
LT

450
164

H}i!iiiiiiiiil
ji 55!%5L5§

Camisiones
Fap
Aminimiol

!{I
2
[1L]
d=1
]
T

e

Fuenly; Arastasia, Melo y Senlos (2008 V03 7107 Alcantara of al. [20050; 2795 LALB (2005: 55 con algpanas oormec-

e, cosn phi s R acomr propias,

o pardnilesit name e de mirdslerios com qurisdiccim-temitica.



- alks

ksviana Lanas J Dosa Koo

de recursos entre el gobderno ¥ el parlamento come por las ex-
poctativas die 1a cudadania centrados en que Ia 4..11|'u:|l_u:4:i|.1|'t la cjerce of go-
bicrmin, U5 dificil imﬁ|mmr ofra consiel pcidn, r.h' '-'5|l:' ﬂ'l'l'l-d'l'l_. LF]4]
parkamento proactive seria la excepeitn v hasta padria ser visio coma un
sintoma de crisis. _

Adicionalmente, el cambio de enfoque desde ol hiperpresiden-
cialiee o las F'm“‘w ﬁ"atﬂmh. 2004 ) nost haa P’."I"r'l"li'l.:'d'u
conocer que las relaciones de poder enine el Presidente v ¢l Congreso no
sy esbaticas sing dindmicas. En efecta, en fios iltimuos adkos la posicidn de
mchos Congreses se ha visto reforzada ya que Presidentes con una base
de apoye parlamentario minoritaria han debido ceder espacio politico al
Congreso, como en el caso de México (Macif, 2006), En el desenlace de las
presidencias fracasadas, es dear, de aquéllas en que los Presidentes tu-
vieron que renunciar a su cargo antes def fin die su mandabo, vanos au-
tores percibieron signos de una cierta “parlamentarizacién” de bos
sistemas presidenciales (Carey, 2002; Mustapic. 2005; Marsteintredet ¥
Berntzen, 2006), E1 politdloge argentino Bosoer (2005) habla de un "neo-
partamentarismo de orisis™ o deun “neo-parlamentarismo de transicidn”
porque bos Congresos dominan ¢ proceso de sucesion. En estos casos, la
“legitinvidad dual”, criticada tanto por Linz coma por sus seguidores, im-
pide un vacio de poder porque al lado del Presidente existe otro digano
con una begitimidad dinecta emanada de la cdudadania, que estd en con-
diciones de ofrecer una salida a la erisis politica. Ademds, se ha demos-
trade que, por ks pérdicda de influencia de las fuerzas ammadas, en situa-
ciomes de tensiones o conflicios insbitucionales severos entre ¢ Poder
E}Eﬂ.ll:i\.u ¥ ol Poder I.E'.ti.!.-lal'i'lu'l.'l nermmialma e F’I‘E’Uﬂ"{ﬂ‘ ol |:|ﬂr|a|1'|L-:nI!L'l
i Pérez- Lifin, 20005; 2005,

Mo obatande, no hace it referirse solamende a csbas shuaconos
extremias para revalorizar L influencia de los parlamentos en ol proceso
pokiteco. E_" eshe bexte infentamos mostrar gue en la Literatura cientifica
existe un gerto sesgo al analizarse solamente el papel de los padamentos
el proceso k';g_;islntlvn. Por elli, abagamos por una ampliacidn de la
e Pl o i e ko o eoars s o
hemos visto, st perspectiva im:Fl:.::I ¢ |:. :n.:‘p!hmrh Iyhigaey: Lo
proveso legislativ, con rolando al :ﬂh:-n:-u Fﬂpe.l EH FMLH‘TH_“:': "'_" ol
begislativas, como ol monitoreo de I % W sox miclivey

epecucitn de las leyes v de olras ac-

Bucidin

Lies (S coraretical. o ARSI O O ipiaieal ol OO Ther, O bnC MEmaent el il

pividades dol gobserno, Tal vex serfs 0t tomar debidamente on cuenta
estie aspocto del diserfio institucional on las irecuentes discusiones sobre
una mayor parlamentarizacion de bos sistermas presidenciales on Amdrica
[atina, Fetas discusiones se han concentrado hasta abora splamente ena
{reldistribucidn de poderes entre el Presidente y el Congreso en el pro-
ceso legistativo, desestimando otras instituciones, come Las que regulan el
wso de los mecanismos de control del poder Ejecutivo

Finalmente, no son ssdamente Las atribucionss formabes en el pro-
ceso legislativo y de control politico las que definen e poder del parla-
miente. Hemos visto en estas piginas que 1os parlamentos reactivos segun
sus atribuciones en ¢l proceso legislativo pueden cumplir ese papel con
diferentes grados de eficiendia. Por esto, un andlisis exhaustivo de los par-
lamentos debe analizar también el impacio de la organizacidn interna de
los parlamentos ¥ sus capacidades téenicas on el desempedio de tales fun-
ciones. Estos aspectos han sido, hasta ahora, subestimados en las diseu-
siones v estudios de ciendia politica sobre los Congresos latinoamericanos.
Tal ver es mis fdcil reformar esas instituchones denicas, que son de com-
petencia exclusiva del parlamento. que la distribuciin de poderes v atri-
buciones entre ¢ parlamento y el Presidente. Para concluir, e gueslria
recordar, una vez mds, que parlamentos reactivos on iempos normales
pueden jugar un papel muy activo en Hempos de crisis.
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ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE
LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA
LEY 26.122. PRIMEROS PASOS DEL
CONTROL CONGRESUAL, TRAS LA
VIGENCIA DE SU REGLAMENTACION

Marfa Pawla Rewsella

1. Introduceion

E1 27 de julio de 2006, se sancions la ley 26,122, que reglamenta of
fungionamiento v alcance de la labor de la Comisidn Bicameral Perma-
nente de Tramite Legislativo, creada on el articulo 99 inciso 3% de la Cons-
ttuciin Maconal’, Tras la reforma del afio 1994, las Climaras del Congreso
fucron protagonistas del debate generado en Smbitos acaddmicos con e
lacicn a los efectos que se debla acordar al silencio del Congreso con rela-
cidin a Las medidas de cardcter legislativo dictadas por el Poder Ejecutivo,

! Oportumamenite sostuvimios que 1 Ransds Comision Bicameral Permanene, ya otiba
mhmhfmmWhm.HiﬂmIfmmﬂlem s warises
xsestiacen parlanmenlaria e posee d icha range lom Coresl parnlisoirs de b dorbos de s
ernwwupmmHMWthmﬂ
sy o 02— Coortend o [ Aalvsssiistrag oy i, afmpesinatin, bepilation, nadfiiel, Bus
mers Al Edciorecs, BAIL po 6851 Por ol oofrideraimos que 012 un cifed Padear gas &
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cants magna Mabia segubds pendiene L regulavion del lcands 3¢ oam fnbucones pern.
al toweram, s s hatber comtruide una doctrina unifoeme com relaciin 3 L modalidad y
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el onirol de aoublades debegadas (Asts. 8* y 5° de Lis beyes J831 y 254M, respectiva:
mamiel. Esle criternn, eompartido por Laoira y Lusta iLaira, Vaketia ¥ Liscra, Classiia, “Co-
mwttarka & La bey 25,915, La teroera, serd la vencida®™. Jurisprudoucis Argeating, MO4-1V
fasciculo 3, supfemento del 13 de oot de 2004 Bucms Ainvsl e chrapadin por ko be-
mrdadones v sl g manifestsdoen ol dedate palsseonlari e Lo e examinasda (Virsiin
Ugmigrifica provisional de La 13 seite sodinasia de L Clmacs de Senadece, comespon
dienie & fos il 6y 7 dloe julio de 2008)




E.‘ll:::sepusumm-idnwiamh sucesidn de provectos y dictiimenes gue se
cometieron a estudio, Sin embargo, la mayoria especial exigida por la carta
magna para la aprobacidn de la ley reglamentaria, y lil.s- dificultades para
la brisqueda de consenso, determinaron que una sancidn del Senado del
& de diciembee de 1995 caducara sin tratamiento en la Cimara de Dipu-
tados?; que en otras tres oportunidades el pleno del Senado estando en
condiciones de debatir despachos de comisidn sobre el tema, dejara que
dstps perdieran estado parlamentario’; y que en dicembre de 2001 cadu-
cara en Diputados otro despacho de comisidn pendiente de tratamiento’,
Finalmente, se sanciond la ley 26,122, cuyas disposiciones serdn objeto del
presente andlisis,

2. Caracteristicas del control parlamentario previo a la
sancion de la ley 26.122 (periodo 1994-2006).

El gjercicio de facultades legislativas por el Poder Ejecutivo era
parte de nuestra realidad insHiucional antes del afo 194, Por ello, los
efectos de la reforma constitucional deben examinarse en dos etapas: la
anterior y la posterior a Ja sancidn de la ley 26,122, Mientras ol Congreso
debatia sobre la ley reglamentaria en cuestion v acudia a comisiones al-
ternativas para cumplir —en algiin caso— su funcidn de control, los Pre-
sidentes continuaron haciendo uso de las facultades legislativas que antes
se atribuyeran en virtud de los articulos 86 inciso 17, 86 inciso 2" v 67 in-
ciso 28, ¥ que ahora —con mds detalle— regulan los articulos 76 y W in
€30 3, de la Norma Fundamental,

i Qué cambit entonces? Hubo atenuacidn del presidencialismo
nw?;ﬁ:-ma constitucional? Adn sin ley reglimentaria, puede decirse
1: i un avanee en tal sentido, porgue b Constitucidn vigente fija
o e i o o o
e s ;:} ella e pmml:-_u:aj Poder Judicial y al mismo Congreso,
#clos presidenciales con la normativa, a fin de evaluar su
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constitucionalidad y validez. Por otra parte, debe advertirse que una pos-
tura restrictiva, adquirid vuelo en alguna autorizada doctring’, y llegd a
berver Etﬂs‘dﬂ'e'“ wobos de jueces de la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cidin, al sostenerse que la falta de dictado de la ley, sumada a la ausencia
de la integracion de la Comisidn Bicameral Permanente, tenia como con-
wocwencia directa impedir al Poder Ejecutivo el dictadoe de los decretos en
estudio®. Garcla Lema se manifiesta con una tesitura opucita porque con-
sidera que el Congreso no podria bloquear indefinidamente al Epecutivo
ol vso de un instrumento.  vilido en las condiciones impuestas por la
Constitucidn, por la via de no crear la Comisidn Bicameral Permanente.
Asimizmo sefiala que con mayor razin, aquella posicidn doctrinaria seria
todavia menos aceptable para el control de los decretos delegados, en los
quee ha mediado un previo conacimiento del Congreso ¥ una intendiona-
lidad de delegar en el Ejecutive algunas de sus facultades’.

Examinemos pues, en qué consistic el control parlamentario con
relacidn a las disposiciones de cardcter legislativo dictadas por el Poder
Ejecutivo entre los afios 1994 y 2006:

a.= Eap misberin die decretos de mecesidid i wrgencia: El Poder Judicial de la Ma-
cidn no desconockd la competencia constitucional al Poder Ejecutivo, sino
gue s linyits a controlar el cumplimiento de bos procedimientos formales
v requisitos sustanciales habilitantes del dictado de estas -rmzlidn ex-
traordinarias, aplicando la doctrina pretoriana de la emergenaa y pon-
derando si mediaban circunstancias excepcionales que hicieran imposible
el tramite de formacidn y sancidn de las keyes. Por su parte, ¢l Congresc
permanccié en la mayoria de los casos, inactivo. De eflo dan csenta Fe-

5 Pére Hualde, Alejardro (1997), Decretos de neoesidad y ungencia dos ahos del artiaska 55,
i 1 dhe Ly Comsiiucion Maconal, Ly Ley 1997-0 1088, Buenas Adres: rmﬂ_cmm
s (1997al, Ml de la Cowslituridn Reforuasd, Tomeo [, Boenos Aircc B4 P lzlh,":'}
tuabmende, Jos decrebos de pecesidad ¥ UTRenca estin constitucionalmente i

Demochio 162392, Buaenos Aires: Universitas, p. 592 oo
i jagga Vetracchi en
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rreria Rubsio y Coretti® cuyos trabajos estadistions demostraron gue ante
de la reforma constitucional of Marlamento guardd silencio respecto del
RET e bos decretos de pecesidad ¥ urgenca dictados, en 1anto que con
postenioridad al afio 1994, s pronuncit on un B de casos, omitiendo ex-
presarse con relacién ol 92% e las pormas sometidas a su esiudio.

b.. Eu muateria de decretos delfegades: E| panorama es un poco miis complejo,
porque la prictica paramentaria ha sido la creacidn de comisiones ad-
b para efectuar o seguimicnio del gercicio de los poderes delegados,

Cuatro fueron hos casos de debegaciones legislativas en los que se
previd el contral congressal especifico ante La falta de constitucion de la
Comisién Bicameral Permancate creacla por la Constitucidn Nacional.

El primero, se encuentra en la ley 24.629, sancionada ¢f 22 de fe-
brera de 1996, cuyo articulo 13 reprodujo la frmula constitucional, esta-
bleciendo que los decretos dictados en ojercicio de las facultades
delegadas por ¢ Congreso, estarian sujetos al control de la Comision Bi-
cameral Permanente de conformidad con lo dispuesto en el art. 100, inciso
12 de la Constitucion Nacional. Es probable que los legisladores, hayan
considerade que la integracion de la referida Comisidn se produciria ala
brevedad porque el Senado habia aprobado y girado a la Camara dhr Dhi-
putadios una sancidn sobre la ley reglamentaria en diciembre de 1995. Sin
embarga, en su articulo 14, la nosma encomienda a la Comisidn Mixta de
Reforma del Estado v de Seguimiento de las Privatizaciones el control de
ls FacuMtades hegislativas delegadas. En sintesis, se entendid que aquélla
era el drgano permancate mds iddneo para analizar el dictado de regla-
mentos delegados en el marco de la segunda reforma del Estado,

En segundo lugor, al sancionarse la key 24.631 por la que fecron
delegadas al Poder Ejecutivo facultades en materia tributaria, se dispuso
que. hasta tanto se ereara fa Comisidn Bicameral Permanente, [a funciin
de conerol asignada a ella por Ja Constitucidn, serfa ejercida por las Co-
misiones de Presupuesto y Hacienda v de Asuntos Constitucionales de
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cimaras, Una vez mds se acudid al auxilio de Srganos peTranen-

Sy A la meera mpm'durclﬁn de bos idrminos del art. 100 inciso 12 sin

que w capecificara la forma y los electos del control de las comisiones,

o L obligacion de pronunciamicnte por ef plend de las cimaras.

En fealia, Patrono® recuerda que en algunas oportunidades, de-

bid a su falta de informacidn y elementos de juich adecuados, las leyes
la creacitin de comisiones de control ad-hoc

delegantes prescindicron de
y previeron ka obligaciin del Gobierno de escuchar a las comisiones per-
manentes de las clmaras, competentes segiin la materia®. Comparte este

criterio LoA™ (1989, p, 768) quicn aportunamente advirtid que los Grga-
e mis indicadios para controlar el ejercicio de la delegacitn legislativa
aran las comisiones permanentes de las cimaras que hayan tenido in-
iervencion basica en la daboracidn de la norma delegante.

En tercer lugar, en la ley 25414, s pstabledd que, hasts gue se p-
sicra en funclonamiento L comisicn del art. 100 inciso 12, ef control ¥ se-
E.uimiEMndEh:pdenr:t[FndﬂEhmﬁmme}ufd:hdelﬁﬂtuF
tades delegadas, seria hecho por una comisidn bicarmeral integrada por 6
senadores y 6 diputados, elegidos por las cémaras respetando L plural-
dad de la representacicn politica de cada una de ellas. Esta comisicn dic-
tamind siempre proponiendo o aconstjando a las Cimaras sobre la
aprobaciin o el rechazo de las medidas sometidas a su consideracion.

Sabre su labor cabe comentar que de los veintiocho decretos
sobre los que dictaming cse drgano, aconsejd el rechazo de tres de cllos
y observi parcialmente uno, El Senado sdlo aprobd tres de sus dictd-
menes, todos convalidatorios de las medidas revisadas.

Finalmente, la ley 25.361 de Emergencia Pdblica y Reforma del
Régimen Cambiario, que puso fin al négimen de convertibilidad v en
cuyas debegaciones se fundd la denominada “pesificacién” de las obli-

myomeda cxiranjers, sipue un esquema sienilar al de su an=
comisién bicameral con

amilbas

ERciomis i
tecesora, disponiendo la creacidn de una

idéntica composicion, la cual, pese a que la sancitn de la norma era de
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5 Karia Pouia Bennedo

fecha 6 de enero de 2002, silo fue integrada en el mes de agosto de ese
afol, Sobre este drgano cabe destacar que ejercy funciones atin en forma
simultdnca con la Comisiin Bicameral Permanente de Trimite Legisla-
tivo, habida cuenta que ¢l Conggreso aprobd sucesivas prormogas de las
delegaciones begislativas contenidas en la ley delegante, dejando subsis.
tente su atribucidn de control sobre las renegociaciones de contratos de
obras y servickos publicos suscriptos por ¢l Estado Nacional con anterio-
ridad al afio 2002,

3. Concepcién del control parlamentario de la ley 26.122

Nos parece interesante poner de resalto algunos aspedos de los
tratados por la ley reglamentaria de las funciones de la Comisidn Bica-

meral Permanenbe.

abAlearce def condrol

En primer lugar, se advierte que el legislador ha limitado el alcance
del control parlamentario a b evaluacion sobre la validez o invalidez del
decreto en cuestidn, dejando daramiende excluida toda consideracion sobre
la oportunidad o convensencia de su dictado". Este criterio se cosresponde
con &l expresado en una importante cantidad de los proyectos parlamen-
tarios, que sostenian que el dictamen de la comisidn bicameral sélo puede
pronunciarse sobre la validez o invahdes, es decir, si se ha dictado de
acuerdo con las disposkciones constitucionales. En esa linca también s
inscribia el despacho del Senado de marzo del afio 2002° y el que cadu-

 Diecreto de L Presadencia del Serado de I Macicn, D 085/02 A feheer del afo 2007, on
h#wﬁﬂﬁmﬂﬂmhﬂ*mmildu.uderhﬁﬁdMﬁm
mctidon & su esbadio {1481 L Comisicn die L ey 29,561 se expldad on sn 6705 do los cases,
;:;;n—vsrrlH?J‘.a:euhummpnnm;imk-ﬂnd:mbut‘inumﬁfm;m En
muﬁ'ﬂfl_ﬂﬁmﬂtﬂ dictamen s obbuve 2 probacide del Sevada, v on un 4425 de los
: witdizddon por la Compiin, s prosentaoun dictémesss de minoris o disidendas
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" Arts 50 v 13 e la ey 2022

" Ovdens dedl DM del Senadia N* 2060

,bmmmmmmmmhmn:n 55

cara el 10de diciembee del afio 2001 en la Cémara de Diputados™, En sen-
fido opuesto, s¢ ha planteado la posibilidad de que el legislador opte por
¢l rechazo del decreto por motivos ajenos a la validez de su dictado, pero
vinculados a la oportunidad, mérito o conveniencia de la medida. Asflo
propus €n su proyecto ¢l diputade Antonio Berhongaray™ y lo sostuvo
ol diputado Emilio Martinez Garbino en el debate parlamentario de la ley
26.122%. Desde una lesis intermedia se propone fa distncidn —a estos
clecios—, entre los decretos de necesidad y ungencia y los delegados, sos-
teniendo la procedencia del control de la oportunidad, ¢l mérito y la con-
veniencia silo respecto de los primeros”.

Al efectuar el examen de las distintas iniciativas parlamentarias
en las que se promovid la derogacion de decretos de necesidad y urgen-
ca, e observa una tendencia de los legisladones a cuestionar bos decretos
por divergencias en cuanto a las medidas tomadas, a su oportunidad, mé-
Fibo ¥ COnVEnienla.

Coincidimos con ¢l criterio adoptado por la ley 26,122, nos parece
que la Comisidn Bicameral debe pronunciarse sobre la adecuaciin del de-
creto a las normas constitucionales tanto en los requisitos formales para
st dictado, como en lo referente a [os limites sustanciabes. De este moda,
1a aprobacion de su dictamen pondrd fin a la obligacitn de controed en un
plazo razonable. Lo expuesto no impedird que o Congreso, titular de la
potestad legislativa que se ha atribuido el Ejecutivo pueda, en cualguier
momento, modificar esa disposician, invocando fundamentos de natura-
leza pelitica que respondan a una valoracién distinta sobre la oportuni-
dad, cardcter o conveniencia de la medida tomada. Desde esta tesitura, =i
la Comisidn observa que o decreto fue vilidamente dictado y se resolviese
con ese criterio, por mds que una ley posterios lo derogara, sus efectos se-
rian para o futuso, porque el decrete durante su vigencia tendria plena
validez y los derechos adquiridos a su amparo deberian ser respetados.

% Ouer dled [ b fa Cimara dhe Diipnstadios M° 1949/,

7 Enphe, £560-0-94

" Versidin taquiggrifica do i sesbin de la Climara de Diputados de b Nacidn il 20/07 /D8,
™ Santiggo, AMonso (i) y Veransendi, Ensique (2006) Comentarios imclaks ala bey 26122
El ot bl Ciomgineses sede 1 actividdad normativa del Poder Epoutive, furiprudmcad Ar-
gperedima 20061V, Fanciculo 5 pp. By M




Por bo demis, s advierte que la Comision Bicameral no tene pog
sor ¢l drgane de asesoramients iddnes para determinar 13 convenjpn.
s politica o la Elpm"ll.ﬂ'ljdﬂ de una medida. En tal sentido, pareciera que
las comisiones competenies en funcidn de la materia deberian ser las con.
cultadas sobre cada problemdtica en particular™. Esta consideracidn, es ex.
lensiva tambidn con respectoa la ponderacion de la emergencia. En sumg,
&5 razonable que la ley reglamentaria hava facultade a la Comisidn Bica-
mcral & recabar opiniones de sas parcs permanenies con competencia es-
pecifica respecto del contenido de las disposiciones en examen, atn
cuando esta medida tuviera mas sentido si mediara un control de opor-
mumidad, mérito v conveniencia de squiilas.

b Oportanidad del control y vigencia de los decretos

La by 26,122 ha dejado daramente establecido que la Comisidn
de Tramite Legislativo realiza controles @ posteriori del efercicio de las fa-
cultades legislativas por parte dil Presidente. La oportunidad del control
roir b [levar a confusiones sobee la naturaleza di los actos examinados
Ertendemos que el Presidenie de la Macidn iene afribuida competenda
para dictar decrebos de necesidad y urgencia, los cuales tendrin plena au-
ionumifa, sin réqueric pronundamicnto alguno del Congresn, para bener
operatividad y eficacia. Hay quienes han interpretado que se trata de una
suerte di acko complopo que exige para completarse, el promenciamiento
del cuerpo legislativo®, Al respecio, entendemos que, & sc tratora de un
actacompleo, como sucede oo la saradn de las leyis, on bas que of Poder
Epeeutive debe concluir con el procedimiento de dictado de la ley pro-
mulgdndala, el decreto no tendria vigendia ni producinia efectos, hasta
tanto no s proaunciara ¢l Congreso, Se trataria de una especie de control
previo. Entendemos que se estd ante un acto de control posteriorn. Por ser
tlloand, se bes asigna a los decretos de necesidad y urgencia plena valides
desde su dictade™. Elko no obstante, una vez realizado el control del Con-
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rosnr, nada obstaria 3 que el legislador optara por atribuir dr.-clns_rmn-
f.:tivm-u la anulaciin del decreto™. Pasr Iy derndis, die sosbeney la |.E.515-4.'-?.'-"I‘1'
la vigencia del decreto al acto del Poder Legislativa,

traria, condicionando .
se llegaria al contrasentido de impedir que la medida de urgencia sea Gtil

para paliar las circurstancias y necesidades que La motivaron™,

¢ Efecteos del rechazo del Comgresa

La rvormia en exarmen establece como criterio uniforme para los
dos tipos de neglamenios examinados, que el m:h.ul_nmdeundmﬂnpm
ambas cdmaras del Congreso implica su derogaciin, pero quedardn a
salve los derechos adguirkdos durante su vigencia™. Al respecto. sed_n-
taca que la postura de la mayoria parlamentaria en afios anteriores, dife-
ria de la bey vigente, porque precisaba un supuesto m il qxwﬂlrgdum
tendria efecto retroactivo sin reconacimienta de derechos adquiridos al
amparo de un decrete invilide: el caso de rechazo por violacidn de la enu-
meracion de materias expresamente prohibidas®. Entendemos que ha-
befa sido convenicente efectuar alguna distincion entre un acto nulo de
nulidad absotuta y manifiesta, respecto del cual nadie pudiere alegar de-
rechos adgquiridos de buena fe (Ej. Decreto de necesidad v urgenda dk‘-
tacs sobire wna de las materias prohibidas, 0 un decreto delegado emitido

2 Carels Lema, Alorto (19841, Las reformuer def sistoms instifweisl I miichee sl cimnidencias
isicas, Capitulo [X, En hm&h{-ﬂﬂmmmpﬂh&mmhﬂ&h{n-
misidin de Redaccin. Rosario; Bubinzal Culaoni, F:ﬂt(ﬁmhﬂﬂﬂtﬂmmb
glmlﬁqvmbm;urﬁu.bhtmmddnm“kmw
Buvrsers Abres: Fursdscitn Centzo de Estadios Politicos Adminsurativas y Facultad de Dere-
o y Cienaids Soviabes de b Universidad die Besmos Alecs, p. 1685 Canda. Fabidn O {15381
= Aurreprierbon | Ln falla eon urbulencias (bnicorencidn de sugsrinbendencia, legitirmaicn
provesal contral die Jos decreios de reosidad § urgencis o na senbmeia d la Corte Su-
proma di Jisticia de la Raciinh, £ Dereclie 177765 Buonos Al Universilas; Darra, Hioe
el Carlos 1998), Deeretos de neceidad v urgencis. El caso "Rodrigues”, La Loy
1 B ) L2, Thsenae Airee
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claramente fuera del plazo acordado para el ejercicio de 1 delegaciin, poe
1 lev dielegante], die aquél on el que no pudiere sostenense ol conodimiensg
dal viclo por el interesado. Por otra parte, hay rcunsiangias en gue o
mantenimicnto a uliranza el criterio de la niseva bey, puede resultar jrri.
tative al sentido de pusticia. Tal seri el caso de un contrato administrativ
o Ia privatizacién de una empresa pablica acordados por decnetos gue
luege s declararan manifcstamenie nulos. ;Podria sostenerse on tales
supuestos, que no puede haber derogaciin de la norma ilegitima con
efocto retroactiva? (En un Estado de Derccho sometido al principio de ju.
cidicidad, podria tolerarie esta incquidad? ;Se corresponde con el deber
de proveer al bienestar general, el mantener derechos adquiridos en con.
diciones como Las descriptas?™.

Por lo demds, seobserva que o Congreso tendrd una limitacidn en
su eapacidad de control, producto del menor alcanoe de éste. Asi, la Corte
Suprema ha didho que las ratificaciones legislativas carecen de efectos re-
troactivs como para poder subsanar los vicios originabes que hicieron in-
vilido desde su dictado un decreto de necesidad v urgencin®™. HBesta
observar comao se articulans la erispredenaa vigente def muximeo Tribunal
ron la previsidn de la bey 26, 122, en cuanto garantiza la vigenda y produe:
citn de efectos de un decreto de pecessdad v wrgencia o delegado, adn
cuando fueran expresamente no aprobados por el Congresoe en ejercicio de
sy fundidin de contral. De acuerdo con el ssterma de la ley en estudia, &
Cunggres no podrd invalidar con efecio retroa tivo wn deoneto oon wna ine
sanable inconstituoonabidsd argingd, sin embango, esa atnbucidn s la man-
tieree el Poder Judicial medianie el conirol de consticionadidad didfuso.

 HFarma del provumciamiento

Este es otro aspecta que ha generado algunas postunas encontrs-
das que podrian sintetizarse de L siguionte manera: a) algunos awtones™

e
* Barva, Koot Carlos, Reglameracn Administratis
o, Lot L K90 Duemas Adns; ¥
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 proyedos parlamentarios™, remiten al pmc-cdirnienhdew ¥
Lmnﬁu die lars leyes, b) otros, han esgrimido que €l pronunciamiento ex-
ey chie Jars Ciimaras podria hacerse riwecdianibe resaheciones"; ¢ i.']l.l.l'ﬂIE'.'E-
piera intermasdia, bl e La crilica anteriar, discriming seguin ¢l contenido
del pronunciamiento de las Chmaras. Asi, desde exda dltima perspectiva,
<i s trata de la aprobaciin died doonein, se conssente ¢l pronunciamienic
mediante resoluciones, en lanko que s 5¢ tralane de promover el rechazo,
e eritlende quee dste dieberia lograrse miedianie ley ﬁ:rrrrulj’. ]
Sabre o particular, ya hemos adelantado que e criterio adoplado
T dece en forma més armdnica con L neassidad de un pronun-
camiento simultinco de ambas cdmaras, come o prevd la norma consti-
pacional (Art, 99 inciso 3°) y permite sosterser la posibilsdad del inmediato
tratamiento del Congreso. Ademds, las resoluciones dir las Cimaras que-

dardn exentas del riesgo de un veto prisidencial™.

E

¢) Equignaracicin del procedimicnto de coutrel congreswal de lns das espe-
eles e decretos

Los articulos 76 v 100 inciso 12 al regular el procedimiento de emi-
sicin y control de los decretos dictados en egercicio de facultades d.rl_eg.a.-
das, evidencian a primera vista el diferente tratamiento que les dio el
maﬁwmmmmmmmmmmwmﬂwﬂ
vierte que o se requiere el acuendo general de ministros sino que basta
con ¢l refrendo del Jefe de Gabinete, y éste no tene la obligacion de so-

¥ Proviscio " hlaqaceda”, Exple, S3-Dha%.

W Cinden el i dhel Seerada B 2008, disidencia paroal del sonador forge B Yema, v dic-
Lo e pnincana de bos sensdones Edwirda Mora, Carlos A, Tradies, Rakl B Abemadn v
Rl Edsadn Rapilira

e dhel i il Semiadr N* 062 disicdoneia parcial del senador Marorhe Guinke

T b e fenicwitran ol b dvmobos e eursidad v nirpesn y dorrcls defrpades. E.I'l _Ili!!'lﬂd-l.i-
-|lr_,l1r|.n'|-|hl'|- P L] Url-lnff-rd.:ld Aumird —==FIla0 il 3]1:1.':-.'-. Cimainal e Auerpapis brai b -
Wi b radipn, bypidiatioe, fmileesl, Buseds Adfes Eddiciones AT p. 660,

M Uipntigraly; Javior (1995, Comsentaria sobwe L detrpamon bepelativa en b aefafa consh-
sl B L s o Hsossl ik o Adre TEDVL, Desalma, o W2y 58,

v U, Amisaiichi (200 L La deleganin h@.'i-l-ﬂlwm by musa Cipiifusin, i Esbadbo
st B Bcliomra Constibucknal. Vol,: 1, Buenos Ains: Dhepalma, p 178, pnine Frodhon afn
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reaarsomalmente” ¢l decnoto anbe Ia Cowmisidin Bicameral, By faliy
mﬁfm lievs a aconscjar que, & los fines de garantizar la eficag,
« ccleridad en el control parlamentario, L fey por dictarse comMemplara fy
"ﬂ.!mnd‘.mmzmmﬁfm}mdwﬂah_lm de remitir a la by
‘ﬁm lom docpelos A m.idufm de la Cormisidn Ekil“ﬂ.‘l I'm
i~ me &l furcinamienio e la Comision Bicameral para g
controd die kot reglamentos delegados deberia ser similar al previsip en o
art. 9 incizo 3* de L Constitucidin Nacional, Los provectos parlamentanios
dieran cuenta de 1a difusidn de esbe criterio. En consecuendia, el provecty
i v obros” = establecid el deber del Jele de Gabinete de informar fos
devretos delegadios ante la Comisicn, y bos proyectos “Yoma™ remitienan
al procedimivnto regulado para los decretos de mevesidad v urgencia, exi-
giendo la presentacidn de los decretos delegados a la Comision por parte
del Jefe de Gabinete.

Las propuestss examinadas no se apartaban de la prictica vis
gl o0 ese entonoes, ya que disde [a nega delegacion de fcuftades efec-
tieacla por L boy die reforma del Estado en el ano 19897, 1odas las leyes
defegantes confemplaron mecanismaos de informacion a las cimaras olas
comissores e seguimienio croadas ad-hoc™,

La ley 26122 impuse ol Poder Ejpontivo la obligachin de simeter
los decretos delegados a consideracidn de la Comisidn Bicameral Perma-
nenie, dentro de bos diez dias de su dictado (At 121, Esta prevision per
mite centralizar bn responsabilicad del suministro de informacion, y
zanjar los obsticulos que se generarian ante eventuales delegacionss en
drgancs descentralizados (g, entes reguladones de servicios piblicos,
Banco Central de la Republica Argentina, entre otris). Sin perjuicio de
elio, se observa que en el resto de la ley: solo se hace referencia o incum-
plimicnio de la obligacion de informar por parte del Jefe de Gabinete de

* M, Maeko {19951 Low incierios limits de ba beptstacide deirgada, [T Desvcho tomna 16k
859, Burnos Aises: Univemitan, p. 8690, Sormame, Monis Cristing {1999, Bl Crmpgrosa y a b
Fitkecton detepaala, EY Diveries totng 152 1298 i Ainow: Unaveriton
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Afinisinos, ¥ dnicamene respects die sU omisidn, s eguiban la im
e olicio por la Comision ¥ el conteo del plazo para su dlc_lmwn A
udiiomwhdﬂﬁiﬂmmyaﬁnﬁm?mmmwm
ragonable de nonma, que no leve a presumir ka mgh;mm_n INCORSE
curwcia del egislador, se pemdrd que considerar que ka mi:m-r:r._i i:I Poder
e culive ha skdo en su acepeidn gendrica, en tanio poder administrador
y no, con la visitn del drgano unipmmulmnhrmpl.hdﬂmﬂ.iﬂﬁmluﬁ?
de I Constitucion Macional. D tal medo, queda damqtmmquemtr::
il sasbdlegacion:s, nmmﬂﬂun@_m:mﬂm i
drgano de la Administracion distinto del Presidente, el

;:mpnl;::::rmm“mwdﬂh#dudehﬂﬂmrarmd re-
[mtdudel]:bndti;ahneﬂdrhllrﬁﬂmquimmndrh su:fugppmeﬂu
en conocimiento de a Comisidn Bicameral de Trdmite Legislative.

1 hnpocacidi sismirltifnea de las atribuciones de los articulas 76 y 99 -
ciso 3* de la Comstitecicn Nacional

La experiencia institucional puso de manificsho un supuesin no
previsto por ¢ constituyente, ni por el legislador: la FP.‘I-ﬁhdid de que el
Poder Epecutive dicte decretos en los que se invocan simultincamente las
atribucionies ded arioulo 99 iiso 3 y ol gjercicio de facultades delegadas
dhel art. 6. El tema odrece cievtas complicaciones al drgano de control, sobre
ks cuandio han mediado delegaciones por presentarse una situadién de
emergencia priblica. En este caso, seria dificil determinar un exceso res-

pecto de las bases de la delegacikin, puesio que podria argumentarse que,
on tocko asunto que Las infinge, ol Poder Epecutivo se ha amparado en la
atribuckin diel 99 inciso 3°, frente a ko cual, los items de control serian dis-

laribos.
En ¢l primer caso en que se planted esta situacicn, la Comisiin
dee Ja ey 25.414 sostuvo que se trataba de facultades de diferente natura-

leea que debian interpretarse restrictivamente. Asi, entendid que deter-
minadas dispusiciones de la medida bajo control excedian ¢l concepto de
necesidad y ergendia que habia acompadado la dedlaracién de emergen-

W ante i3y 19 ke fa ey 26022
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i bl Finalmenie, coteluvd gque corresponddion a BacuMasdes Qo en,

ﬂ\IEI'I el nmdﬂh‘tﬁ"r art. W inctsn 5 puira cumnislerarias sincluidas enel
control de [a coasiin e By ey I3 v awon=ciar si iechaze por pg -
caadsarse on quando femas, ahalerics v s a La delegacidn clechuady

Coun la vigencia de la ey TEAR, s verriicaeon s SUPesie oy

fow e clictimuenies v minor sediadaron e of Poder Ejecutivo habg
violade ke dispuwsto on ol art. 9 inciso 7 v en ofnos dos, se habian |j.
piksde ¢ manifestar quie i analizanian bes awededas dicisdas con maecg.
i e Escultad para dictar doonctos de ooesidad ¥ orgenoa ©,

Sin periwicie dfe que [ pavsta on funcionamivnto de b Consisitn
Bicamerd Permanente presists on b Comstitucion permile oondrlizaren
ur st degeane, ¢l examon e fos dios tipos e fsoueleaces begisldivas digd
IPoder Epovutive, = axdvierhe quse paca procisar v facilitas of control a sy
cango, seris convenienbe g e s dhvteran normes oon B invocsoden del
e oo comjunio dee ambus Mrbuciones.

Lin reglamento o puedie serde neoesidad ¥ ungerscia v delegado

Al prasr Bemipo, Ademds, fos presopoestos sustancisles habilitantos del
dictado che uno ¥ ohe dilienen sipranicativamenie, EstaJistinciin ieme s
radin e s enaque ks dictados en base a divfegacmmes legislotnes han be
rido [ inbervencion peevia did Congnesoa iavds de L sancidn de fa ley
dilegamy
d _J't'r I e, debe rovoniarse quse L Conte Supenema o Jushicia de
L Macidn, = pronuncicen conta del empleo de decrtos de novesidad y
urgemiia por ol Prosidente, con of obicto de remedlar ena situacion de
CETTRAIL m“-'f-'-l-’-'l proviamershe por of Congneso pars elecioar deler-
{w* '_'f'-"'-'ﬂ"-"m'!'. ¥ 'i'l-‘l.i ol fin die sodusctonar Ly i r.mnl:llﬂ'll.ii:.'t
S i ""*5_“"' Luds™ P pusispauchencia que fue modificadas on of pre-
oudenty “Bustos” (Fallos: 3274095),
}ﬂﬂthfu:TpH::‘i:::n:;: e enaer, peadio L oportunidad ce e
e i oo e dackatea “'I":":".m 3 chemoimdrag sl aoldmmma
h"Mrdﬂﬂuimi:nlud‘.- ln“ i F-"LH_‘L'nd'u aen o control, al
posteriones modificaciones de agolis.
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4. La constitucionalidad de la ley 26.122 ¥ los efectos del

silencio del Congreso
il i Lab g bermL o Ly saie

i, una i s ¢
pacic comenbada, e b whificullasl prara Wgrar coi-

[T L
lacic al tema de os cfeobos del silpnciey o

iy ol b g famem
couah o0 vl NI CTE T
naaleria dhe contnsl prarlasireivtarion. .
ln‘-i“fhr'"b-hliiﬂ antterior i b pefrme comstitucional vspvi e
 promnciamiciio del Comgonesso dhe Ly Nacidn [ .f!
taba s comsenk

reto ol oesidad y ungena impor

Y La i iisd il
Bicha, = devie s alribuiis ol sifendis gl Poder Ligesla-

dH"I-ﬂ'I-‘ll-F gl nim i
iy sy la
g nady el i sgnbiche pusilive (Caso =Peralea” 1",

La mnayeeia dee Jos proyecios parlmcatarios i un ipnportanic a-
a dectring nacknal”, entendid que se debin atribuir al silendio

lk'-l
:;\:14.- Taalavis, _ﬁmﬁmﬁrn o e oenvalsianky,

Dl b criberion, s sosticnse que la gl general quie veda ol che-
it e funciones legislativas al Posber Ejecutive, ¥ la obligacion de frata-
palerdo exprrese del Comgnesa, sumadas 2 la aphcacitn extensiva il I
dispacsto on ol articalo 82 de la Constituciin Nacional, que prohibe la
camcicn (icta die leves, coimducen a gu I anisencia de pronciamicaie
equivalga o L cadhscidasd o no comvalidaciin del decmeto.

La loy 26,122, recoge ina postura diversa. En efecto, meprostuae ol
b corptitcional en cuanto exige de ks Chmaras un Eralamicnbi @x-
prcr o et de los decnetos de mooesidad v urgeneia v delugados,
s o castiga la madicka del Posdier Epeowtive com ka sancida de [ dero-
grascican, anbe ol silondio o inactividad del Conpgrosa, Los hegiskadones e
prosentanees de las mibnserias han objelado csta nrma por plasmar un
elcte positive o comvalidatorno ante o silenwio parkimentario.

Con fundamento on que 1 ley reglamendaria ex contraria a lon b
palicasl v a La dlivisidn de podenes, s prromovi i accsin die ampan
senbionie . que se declans b inconstitucionalidad de by noma, pero on
primwnL insbancia s deseatinmd formalmente ol ]JrJllh.'t'l o consteherars

gl R T R R
A gt Uamnpes, Lo {1TAL Masnal o L Coanstilnish Ry, Toswn 1L Phasriios
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la accionante canece de hﬂ“#ﬂ“#ﬂ“m““’:h‘bﬂ demastradg
- afectacidiin conansa, i gt una gventudl sentenc favarable Tesulee
:mi Hmmﬁrdrmﬂdnﬂlﬁum:ﬂudirﬂﬂﬂihﬁﬂﬂm de intereses
d?hr:imhdunnlquch asociacion actord representa, len-qm_» % gon.
creta ni define ol perjuicio s alld del invocado agravio a la legalidag,
Por Jo demds, tambaén se sefiald que no = advertin que = trakara de Iy
ﬁmﬁpg.umimd Ao obtener una bubela judicial electiva sobre el derechg

sc alegaba conculcado®. Apelado este prosumciamiento, 1a Cémara
:Iu;imﬂ de .l.pehrim!imln Ennbemi-:ﬁnﬁdmhiﬁhrallh_'a Federal, des-
tact que o hecho de que Ba normativa cuestionada fo fije un plazo de.
terminado dentro del cual ol Congreso de la Nacibn debe manifestar su
= pachazo o aprobacion” de los decretos de necesidad ¥ urgencia dictados
por el Poder Ejecutivo afectaria, i a ungmpu_mhﬂ doeterminado, sing
a todos bos habitanies del pads. En ese orden de sdeas, la Camara recordd
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacibn segiin La
cual, la posicion de un dndadano o habitanke del pais, 11005 apEa para au-
tosizar la infervension de los jueves a fin de ejercer su jurisdiccidn, pos
cuanto dicho cardcter es de una generalidad tal que I‘n!rpt*_rmih' MENEF Par
configurado el sefalado interés que legitima su intervencidn®,

Con motivo de b reforma del aficr 196, aatorizada doctring sos-
tuvio que una reglamentaciin en o sentida adoptado por la ley 26.122, no
seria inconstitucsonal®, Inchusive, aubores que fo comparten la solucidn
adoptada por el begislador, reconooen que dificilments pucda ser decla-
rada inconstimchonal par esta causa®.

1 terma es discusidin merede —al menos— dos evaluacions.

e Asaacainin o s Dimpres Civile LADC e/ EN- by 26 132 5 A oo Dy 1655807, puz-
Blacional Je Mrimcra ifstanc wn o Contemcess Adnilnsdrative Fedoral N° 1L sen
tenia il 11 de dirhensbre de HIE

T = it e B Derochns Ciwiles TADCT ¢/ EM Loy 26022 » L Amnpasrs Ly 1hOS87,
Sl B, daflo ] 19 de emsdi e 00T

¥ Comatern, pulio B, (1996], Lis derroto de paosidad v uigendia on L rokerea comndilu-
cifirl. En Dvvocko Audminbustivo. Bucios Alses: Abchio Terna, p, 352

™ Backeni, Crogorio, Reglimertaciée de [ Comiddn Bameral Permesonty, b Loy, suphe
froodts Aol 21 e il e 3006 Soenes Ao Saniriga, Alionso (hiy Vesameed i, Freaps:
{20, ol s Eniclales 4 I3 ey 6. 121 2 oo rol del € oy s sl L activichal russ
v el Pendiee Epeowtivn. fnrbgrandeimio Angenfing X000V Fascicuks 5, j M
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‘M},ﬁ;ﬂ;ﬁudﬂlﬂﬁnh 82 de la Comshilncidn Macipnal

En primer lugas, e necesario verificar si el articulo 82 de la Cone-
timciﬁﬂ Nﬂl.'i’l.ml [ ] ﬂ-PTt#L' al H-'P-ﬂn Sl EXANITE.

Algunos autores, extraen de las discusiones de la convencidn
constituyente, ¢l furdamento para considerar que esta rorma se inoor-

ol tesbos constituconal, oon ka intencidn expresa de actuar comio Hmate
a la doctrina de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn en el caso "Pe-
calta™. A tal efecto, recurren a palabras del convencional Ortiz Pellegrin,
y le atribuyen la fucrza die una interpretacitn auténtica™,

Fs aconscjable actuar con clerta prudencia al memendo de buscar
estos argumentis de sutoridad en ke dichos de los constituyentes, ha-
bida cuenta de come quedd conformade o grupo heterogénes que acom-

el oo de coincidencias bisicas, y odmao se trabajd durante la
Convencidn, Mo seria éste, el primer tema en ¢l cual se advierte que los
consttyenies quse VOIATON Por una determinada reforma, lo hicseron por
razones distinias v atribuyéndole efectos sustancialmente opuestos™.

Si de una interpretaciin auténtica se trata, habrd que destacar la
disparidad de criterios sostenidos o el debate de la Convencitn Consti-
tuyente. El mieenbeo informante de la Comision Redactora explicd 1a exis-
tencia del articulo 82, en la neossadad de descartar los procedimienbes de
sarvcioon ficta de provecios de bey en cases de urgendia, que oportunamente
habia recomendado el justicialismo en ¢l Consejo para ka Consolidacicn
die la Democracia del 1992, En el acuerdo de partidos que lbevd al dictado
de b bey 24309, wo cedic ante el argumento de que ol mecanismo de san-
cithn ficta afectaba [a eficacia ded contralor legislativo por los partidos de

* schipeoli. Guillormao Carlos, Diocisionis cxpecas dil Coageeso jo artioalo B2 die L Cors-
tibucin Macwemall on Dereche Constibucional, Buenos Aines. Bl Denecha, 280M4-07. Yok
e

5 Ern i e poscibe el 35 e julionde PR (1 roanicn, 3* seide andinasial el diado oon-
vera kanal romaeed; “Evile ama cliga legislilva ponguee of Congreso debe, mirsamamonic,
agrobarkin pevrcarie S Ll b segninela etapa qu quinds dlaro g o oo send Al de e
hided absashuta”™

= e ovemo-cpem i, o somisde oon ¢ antialo 38 mom nelacede & los alcanors de | decls-
wwrm sl cfvctnida nesiecto ok las partedos Pﬂh'l'h'ﬂ'-‘." reuniin, sespones 15§ 16, oo
penpe i o b i 22y 25 de el de 1L
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. o pcepld proyeciar una norma de las caracterisi 25 dey
Ia l.'npn:’-df-'l'l"ll- ; .
lo 82 incorparado.
o Do todos medos. Garcia Lema, destact que en lo que respecy,
ia, ahora que el articulo 82 pg

necesidad y urgenc
los Tl Cﬁmmwm1dmmjm.ﬁpnﬁanﬂ1m “tanto para la aprobacig,
que

3el decreto 0 para su rechazo debe mediar una voluntad expresy g
' uly
SN Fm u parte, ol convencional Natale, interpretd que el articulg g
estabiece la prohibicién de hacer algo que ya estaba exciuido de nuesyy,
.namiento constitucional y que establece una restriccion para lo gy
hipotéticarnente a alguien se Je habia ocurrido que iba a hacer. Finalmengg,
advierte que la ubicacion de la porma ent el texto constitucional, no per.
miite bener certeza sobre ol alcance que se le quiso otorgar, y no descarta
que entre los sectores del Pacto de Ofiivos se generen al respecto discre.
pancias interpretativas™,

Por tltimao, Lis P..:I:I;rra_:dl?.l convenaonal Tosres Molina, tambign
pusieron de manifiesto que la inclusidn del articulo 82, no importaba ay.
tomdticamente la nulidad de un decreto de necesidad y urgencia ante el
silencio del Congreso. En efecto, en su discurso, sefiala que si bien no se
puede producir una sancidn ticita o ficta de los decretos de necesidad y
urgendia, no hay plazo que establezca su duracian, siempre ¥ cuando la
ley no lo reglamente. En ese sentido, atade que con la reforma se le otorga
al Poder Epecutivo la facultad de dictar deonelos de necesidad v urgencia sin
limiites en cuanto a la vigendia, si no son considerados por ¢l Congreso, aiin
cuando no existe la aprobacidn ficta, segiin se incorpora én el articulo 82

En suma, las opiniones resefiadas, dejan expuesta la diversidad de
panxeres sustentados por quienes volanon Las normas constifuaonales ex-
miradas, v permiten relativizar el valor inlerpretative de las expresiones de
unes, e detrimento de bo sostenido por otros sefiores convencionales.

—
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Matale, Alberin, 19 reunidn, 3 sesidin ordinaria (28 de julio di 1941 “no s por qué L
Fwﬁh mhl;wlqmmnlupiuhdnmm-qcmuﬂuyurmﬁa,hqw
Busbsiera shles st e umiple. La pastrron um povo “de sostado”
« [ b i sespecha que
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En ovtros oorchen obe sdeas, <6 s realiza una interpretacion sistemdtica
de la Constitucidn Nacional, puede argumentarse que el articulo 82 no es
de aplicacion directa, toda vez que estd enmarcado en ef texto constitu-
cional en el Capitulo quinto referido a la formacidén y sancidn de las
leves™ A tal punto &ta no es la regla para todo ef obrar del Congreso,
que en os casos de declaracién de estado de sitio y de inbervencitn fede-
cal por parte del Poder Ejecutivo en receso del Congreso, su falta de pro-
aunciamiento posterior. no ha importado la derogacién de dichas
medidas™. Cabe afadir que, en el Gltimo supuesto, se destaca que la ter-
minologia conshitucional es idéntica a la del articube 99 inclso 37, en tanto
<o refiene a la convocatoria al Congreso para su “tratamiento™,

También podemos destacar que, cuando la Constitucidn ha que-
rido atribuir al silencio del Congreso una consecuencia distinta de la con-
validacién, lo ha dejado sentado con meridiana claridad. Tal es el caso de
la designacidn de Funcicnirios o magistrados que requieren acuerdo del
senado “en comisidn” durante el receso del Congreso. El articulo 99 inciso
19 le impene a la falta de pronunciamiento una consecuenda abrogatoria:
las designaciones “expirardn al fin de la proxima Legislatura”®,

En segundo término, corresponde evaluar si aiin considerando
aplicable al caso en estudio, Jo dispuesto en el referido art. 82, la regla-
mentacion establecida en la ley reglamentaria comentada, es inconstitu-
cional. La objecion centrada en esa norma, resulta insuficiente ya que, si
lo que el constituyente no quiso, es que se considere que media pronun-
ciamiento del Congreso, cuando éste no se expide sobre el tema, no podria
sostenerse que la voluntad del Poder Legislativo es la desaprobaciin o
derogacién del decreto, si sdlo hay silencio o falta de expresitn de las Ci-
maras. Por otra parte, la consigna clara del inciso 3 def art. 99, en cuanto
exige ¢l “expreso” tratamiento, impide obviar este paso.

Por sancidn ficks no puede entenderse sdlo el concepto de "apro-
bacidn”, Recuérdese que se sancionan tanto las leyes que crean nuevas

Ttk primero de la Seccon primena de L seguada pare de [a Norma Fundamental. Tawil

Cainde 5 (1998), Reylamunton de necvsidad y argencia. En Primenas Jornadas rascionabe sobee
insifuciones adminstrasivas o L Beforma Constitecional. Bdicsdn ﬂ:F‘Eﬂ"!*h Recubs Ar-
st o) Replvarst de fn Adwainmfrariin Prblion, anho XVIL N° 14 Buserws Ares, p. 7.

™ Anticute 1 incksos 16 v 20de 13 Constibuciin Macknal.
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» del art, 82 tampoco seria muy ortodoxa si las Cipy

aplicacitn exlensiv ;
ras se eapiden mediante sppdas resoluciones.

Ot angrameeriho e este senbidio ©5 gue no ”id?hm‘pwqgh
intenta sancionar un drgano distinto —Poder Ejecutivo—, por la mory
negiigencia del Congreso o1l ejercer o control que Ie ha side encomen.
dado. Se supone que aquél 2 quien se be ha quitado una porcidn de g,
competerdia {supucshe die lowe cecretos de necesidad ¥ urgencia), deberi;
sor ¢l primer interesado &n redvindicarla para si o controlar la begalidad de)
ejercicio que s ha hecho de ella.

Mo parecr mzonable que en lugar de proverse Mecanismas gus
induzean al Congreso a cumplir cond texto constinscional —expreso e .
enediato tratansiento—, s¢ premie tal desidia con la cakda del decreto que
¢l Presidente, puede haber dictado vilidamente de acuerdo a facultades
propias, como lo & la cotablecida en o artiowlo 99 qusr enumera cudles
wan “sus” atribuciones, En esta Knea de pensamiento se inscribe [a juris.
pridencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nackén en ¢l caso "Ro-
driguez”®, en tanta el tribunal considerd que la omisidn legislativa en
sancionar ks ley especial y anear la Comisidn Bicameral Permanente, no
podia privar sie dic al titular del Poder Ejecutivo de una facultad conde-

Fida por e conetifuyente.

:;‘:Im&hn Iprmfurfd'mpw]‘n ley 26122 iy 0 frecralercra e of conrfeal
icinl

. La voluntad del legislador, se ve reflejada en la exposicidn del
micrsbre informante de o ey 26,122 en ol Senmdo —<su chma iniciae
dora—, (usm waltivd qoe iy s vilmesala el ast. 82 de la carta maggna, s
o la norma s omitia eslablecer una comsecuencia dinocta al silencio cone
:ﬂ":::j;:iﬁllﬂﬂ que ol silencio importaba rechazo de bos decnetos

' parksmentario osi se impornia !l Parlame
para expiclirse. En oportunidad del debalc pariameniano, ::?nl:flr:::::

| —

——

= Falkes 1202557,
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ooy limite establecido por el art. 82 citade, era el establecimientc
do patificatorio al silencio de Congrese™,
ncitn efectuada pone en conskderacidn una tesis interme-
dia, entre los extremas de la asignacidn al ﬁ.lhﬂtil.'ldcu.nefcﬂu derogato-
o ode a atribeecidn del cardoter ratificatorio, Ello es asi, pucs se ha dicho
1 no convalidacion expresa del Congreso, no deberd inlerpretarse
$ s patificacidn a convalidacitn” del decreto en examen. So propone
,,.-,rmrrﬁdifemtiarmm la vigencia de la porma, y su declaracidn de va-
lidez © aprobacidn por parte del Poder Legislativ. En caso de que se
amita ¢l pronunciamicnin inmediato ¥ expreso del Congresa, con rela-
Aon a una medicla de cardcter s lativeo dictada por ¢l Presidente, il die-
w.;—g;ﬁmﬂﬂmﬂﬂaﬁmmuhu'ﬂnﬂiri“am‘ por Las cAmaras.
.Cuil serd la diferencia che elecios entre una y ofra alternativa?
2 B:hmqurﬂmﬂﬁdﬁﬂpﬂnfwﬂmdﬁdﬂﬂ FrCATET
del dictado del reglamento de necesidad v urgencia o delegado. La rati-
purmite sorbear para el Futuro, vickos ofi-

ficacitn o aprobacion legiskativa
ales de toda medida que haya sido dictada sin que e verifiquen los

presupuestos que habilitaban al Poder Ejecutivo a hacer uso de esta atri-
bucitn (vgr. sl no se daba la razdn de urgencia, o no mediaron droens-
rancias excepeionales que hicieren imposible seguir ol procedimiento
ormal de formacion y sancidn de las leyes, conf. art, 99 inciso 3 CM). En
ssle supuests, ba Corte Suprema de Justicia, ha entendide que las medi-
das adoptadas por el Presidente serfan nulas desde la fiecha dir su dictade,
v stlo producirian villidamente efectos a partir de la sanciin de la bey que
catificara el decreto del Poder Ejecutivo, por existir desde ese entances,
g normie de rango kegal gquee ildli'lllﬂlﬁ- tal decigiin™,

Podria decirse que ahora, ante o sikencio, el decneto adodeceri de
cierta precariedad, Coma se ha dicho, se tratard de una norma vigente en
fanto mo sea expresamente rechazada por el Congreso, pordque asi b es-
tablece 12 ley 26,122, Sin embargo, ante la ausencia de pronuncamiento
expreso, ¢l alcance del control judicial podri ser mds intenso. Uin fadlo ju-
dicial pucde anular una medida de las examinadas en este trabag, sl no
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constitucionales para que el Fme:id:'n?q: dl.:gphm i
dn de u;lcfhiunmdn:nmpﬂrncia legislativa. Perg,
eni expreso de aprobacidn parlamentaria, al mo,

e T a determinados r.r:-ulqun-umv. fij. verifica.
E:ef::‘ﬁmm:::ﬂndc mm urgencial, I Justicia s8io podri anulae

i | ungiamiento del
efectos ol dictado del decreto ¥ hasta el pron - .
lios ::i::qm ¢l aval expresn del Congreso, puede considerarse

s die emengencia en la materia.
L M::-Lﬂim ecios efectos que no eran discutibles cuando las C4.
maras ratificatan miediante leyes, ;Pueden hacerse extensivos a las resp-

: iva. s ha considerado que, a lo suma,
ones? Con una respuest Negativa, 56
o8 w s¢ verdn limitados en su margen de apre.

ria decirse que los juece _ :
f::iu.'nnnmdn haya mediade el aval del Congreso al decreto dictado por

| Poder Ejecutive™.

de ambas ciMaras como MECANISMO Pard EXPRCsar S aprobacian o re-
chazo  Ios decretos en cuestion, impedird mantener la jurisprudencia de
la Corte que consolidd los efectos resefiados, cuando i“"-ﬂ"ﬂlfﬂ o alcan-
ces de los pronumdciarmientos del Congreso a través de beves ratificatorias®.
Desde otro enfoque, se podria sestener que la adopridn de la
forma “resolucién”, es una de las modalidades posibles para obitener un
pronunciamiento del Parlamento s ibre la validez de la medida de natu-
raleza logislativa dictada por el Presidente. Mo corresponderia limitar los
ehictos de s decisitn del Congreso, obligando al legislador a dictar a con-
Hnuacin una bey, en el mismo sentido que ¢l acto que ha ado ratificado
por sendas resoluciones de las cimaras. En definitiva, el interrogante es
si la mencionada jurisprudencia de la Corle Suprema de Juslicia, es apli-
cable a resoluciones aprobatorias. Al delinear la jurisprudencia recordada,
&l Tribunal sostuvo: “Sin embango, #52 norma revela que la intencidn del
Pader Legislativa ha sado la de conferir rango legal [ley 25.257] a bos con-

se dan Jos requisitos ©
Congneso en la adopal

de mediar pronundami

mﬁ#wp:l. Ablwen (hi y Thury Comedo, Valenbin (2002], Tertad de 4 doleypannir feurfolio,
Huwmcs Aines, Ahaco, p 472
1] . .

mgﬂ-nﬂuw-ﬂw Verarnendi, Enelgess (30081, Coneritarion inicieles 3 La bey 26122,
Ei mmu“ﬁﬁ"' sobey lz activid s sorativa del Foder ;.-i.'l.'\:ll.il\. 5. [r\-'l.l-.pl ke s A
Fradined 0=V, Fasciuilo 5, p 30
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renidos que fueron plasmados en el decreto 285 /99, |...1, con indiferencia
de 1a imperfecta donica legislativa™. Podria sostenerse que atin mediante
las resoluciones previstas en la ey 26122, ol Congreso manificsta de ma-
nera indubitable su infencidn de conferir range legal a los contenidos plas-
mados en el decreto sometide a su control. Estariamos ante una modali-
dad diferente para dar la aprobacidn parlamentaria, pero la rorma man-
rersdria su caricter legislativo, Cabe concluir entonces, que pueden obser-
varse algunas diferencias entre la aprobacién expresa de un decreto v la
omisiin de pronunciamiento respecto de aquél,

Por las razones expuestas enbendemos que, én principio, el ar, 82
de la Constituckin no puede conducir sin mis a la tacha de inconstitucio-
palidad de la ley reglamentaria sancionada, ya que adn cuando se lo con-
sidere aplicable, una interpretaciin posible y razonable de aquél, permite
exigir un pronunciamiento expreso del Congreso, tanto para aprobar como
para desechar el decreto, Ante ol silencio de aquél, ante su mora no impu-

table al Ejecutivo, es razonable que se mantenga la vigencia del decreto de
necesidad y ungencia, dictado en efercicio de atribuciones constitucionale

5. Estado actual del control parlamentario.
Consideraciones finales

a ) Primeros pasos de la Conrtgide Bicameral Permanente de Trdmite
Legislativo

Al cabo de un afio ¥ medio de La sancidn de la ley que reglamenta

su labar, v en atencidn a la expectativa generada por su puesta en funcio-
namiento, resulta interesante sbservar odmo ha trabajado csta comisidn

di trabaju hicameral y extraer de ello algunas conclusiones,

Se destaca que al mes de noviembre de 2007, la Comisidn de Trd-
mite Legislativo, dictaming sobre 407 medidas dictadas por el Poder Eje-
cutivo nacional entre agosto del afo 1994 v el afto 2007, De ese conjunio
o iwctos examinados, se advierte que aun incluyendo trimiles previes a

2 Fallo 325 294
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s bicameral, kas GiMaras se provunciaron
que silo se expidic o Senado en
te la Cémara de Diputados e

la constitucidn de la comis
sobre un 607 de esas medidas, en tanto
un 2% de los casos, ¥ 1o hizo exclusivamen
i citin del mecanismo de conteo]

Ahora bien, para evaluar la aplicacion &l
cctablecidoen ¢ articulo 99 inciso 3" de la Constitucidn Nacional y en la ley

26,122, s¢ debe observar el trémite acordado a los decretos de cardcter o
gislativo dictados por el Presidente de la Naci6n luego del mes d¢ octubre
de 2006, Asf se observa que la Comisidin dictaming sobre 48 medidas.

La Comision actud con celeridad en el estudio de los decretos so-
metidos a su consideracion, cumpliendo en general con el plazo de 10
dias establecido en la norma fundamental; sin embarge, desde fines de
julio de 2007, tal vez por I incidencia que un lﬁDFJr_ﬂrJrai rlenu:-en. la di-
ndmica del Poder Legislativo, los ph:deWIﬂEE extendieron, ]
resultado del examen realizado fue que la Comisidn tomd un promedio
de 15 dias para studiar o decretas dl.ctadmp;trnl Presidente desde sy
Ei otro dato importante para relevar es s las Cimaras se han ex-

ido sobre los dictimenes de la Comisidn bicameral, y en qué plazo ko
han hecho. Al respecta, se advierte —manteniendo la muestra die 48 me-
didas— que ambas cdmaras solo se expidieron en 22 casos, En 2 asunios
sl medié pronunciamiento del Senado y en otros 3, nnicamente seoex-
pidié Diputados. En suma, mis del 507 de los decretos de cardcter legis-
lative, dictados por el Presidente entre octubre del afo 2006 y noviembre
del afio 2007, i bicn cuentan con dictamen de la comisidn de control, no
han sido aprobados expresamente por ¢ Congreso de la MNacién.

El tiemypo promedio que ha tomado a las Comaras emilir su pro-
nunciamients, ha sido de tres meses y medio. Tambidn es Hamalivo que,
pese al texto de la bey 26,122, los dictdmenes de la Comisidn propongan
o dictado de una resolucian conjunta de ambas cimaras, lo cual atenta
contra el cardcter simultanes de sus prosunciamientos, previslo por bos
conslttuyenies,

Finalmente s¢ observa que en los dictimenes de mayoria, adin
cuando la key reglamentaria silo contempla ol andlisis de la lgalidad de los
ecrelos, se introduoon consideraciones cualitativas, en pos de Hexibilizar
el criterio de evaluacidn cvando s trata de un decreto que, on bugar die cer-

mmwmﬂhmﬁmﬁhw31ﬂ 1

Wrmm‘mﬁﬁhﬂhﬂhmr‘dﬂhmﬁm de
vida de los trabajadores. En ese sentido, se ha justificads el uso de estos
mHlNMIﬁﬂmhMIiMﬂimmgjmmpm
mpr@mimﬂ*mnmmdﬂmmmm e el
vindicaciones salariabes, aumentos de haberes jubilatorios, entre ot

Iy} Consideraciones actuales sobre el control parlamentario

El control parlamentario ha tenido una significativa evolucidn
desde la instauracidn del parlamento inglés como un claro contenedor,
confrontador y controlador del omnimodo poder real hasta nuestros dias
en los que la estructura parlamentaria por blogues v of sistema de parti-
control del Parlamento o Poder Legislativo respecto del Poder Ejecutivo
y die sus actos. En efecto, hmsmﬂ:h:mlummmfﬁaquemlmm
temnas democraticos media identidad entre el partido politico gobernante
y los bloques mayoritarios del Parlamento, hallindose sumamente limi-
tada la voluntad de control de los dltimos con relacidn al primeno, habida
cuenta de que responden a los mizmaos Fdens politicos, cuande no e ¢l
lider partsdario, el propio Presidente. En tal sentido, De Vergottini ha des-
eripto la produccién de un nuevo dualismo funcional, que contermpla
coma polos de la relacidn de control, por un lado, a los partidos de La mi-
moria que s expresan en la oposicidn parlamentaria y, por otro, al par-
tido de la mayoria, o una coalicidn mayoritaria, que se mandfiestan en la
mayoria parlamentaria ¥ en el gobierno®,

Esta situacion ha levado a considerar el principio de separacidn
de poderes desde una perspectiva diferente de la radicional, habida
cuenta de que las garantias preservadas originariamente por el control
del Legislativo sobre ¢l Ejecutive, han pasado a protegerse mediante ol

e T, T . . —

“ Esle ampaevio, ha side dvstacado on ol Tndormae N 40 de CIPPEC (Centro die [mploments
aiin de Paliticas Poblicas para la Equidad v ol Crecimionind, “j Doonetos de Misoesidsd y Lir-
prencia hajs o control parfamenlario? nfonme de los prsmens seis mees de uscionasnicnto
b Ly Comisidn Pormanonie de Trimite Legislativo”, Eugenia Beaguinalcy. Manla Fermands
Arsupe v Leila Mueiyngien

* De Viergottini, Cluseppe (205), Derachs cousdifucasal comparads, Buenos Akres, Cditorial
Universidad, p. 245
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p ido por Iaufl'lil"lﬂﬁaﬂ'd‘-' Ia ﬂmm Eﬂh‘l‘F la mayomy
mentaria y por el F‘ndtr]l.rlii-f:l_i*]- Ell:mgll’ﬁl.:' ha perdido, asd, o papel d,
prindipal controlador de 1 actividad del gobiermno, como consecuencia 4,
wmmwﬁ Fuﬁuﬁ:g}rdehlnqmm:wmiu funciones de freng,
memmﬂdﬁﬂm bos drganos legislativo v ejecy,
M},Mﬂmmﬂmmﬁmdﬂmm} parlamentario sobp,
la accicin cbjeto de control™.

ﬂpurtunanmﬂf-adnpnnm la definicion de controd parlamens;.
ri]ﬂilhﬂid‘?rmﬂﬂmm qutl!'ll-tlﬁﬂldf que ﬁbﬂdﬂqmm
bido come un control de tipo politico que 5= ejerce a travds de todas lag
actividades parlamentasias, con especial interés de las minorfas, ¥ euyo
bt es la fiscalizacidn de Ia accidn general del gobiemna, lleve 0 no ape.
rejada una sancidn inmediata. Desde esta noadn de control parlamenta.
o s ha destacado tambidn 1a existencia de una responsabilidad politica
difusa que conduce a un debilitamiento del gobierno, v |a generada por
la lbertad de critica de L opossadn parlamentaria. Lo intercsante del on-
terio Eranscripho, €8 que permile soslener el controd parlamentano en re.
gimenes presidencialistas ya que —en palabras de la autora citada— ¢
simphe hecho de desplegar ¢l control, tiene por efecto “evidendiar que o

ici diel poder politico estd sienduo fiscalizado y controlado™*,

La realidad de los sisternas democritioos con la actual incidenda
de bos partidos palibicos ¥ sus expresicnes en el Congreso —los blogues
parkamentarios-— ha puesto de manifiesto la falta de interés die las mayo-
rias legislativas en controlar al Poder Epecutivo, control que ha quedado
en cabeza de las minorias opositoras. En Asgenting el control paclamen.
tarse sobre el producto del gjerdicio de facullades legislativas por parie
del presidenie, o € ajeno a los efiectos de Ja dindmica descripta,

La coakicién mayorias parlamentarias-gobierno, fuvo inddencia
directa en La demora de la ley reglamentaria de las funciones de la Comi-

= D Vergoied, op, oL p. 295
[ -8
Gnabanes y Castisbrre, Ignacio {1998, Loy comsiroles e G dopiataci
husgosert itz sk £ it epiatagide drlopads, Madrid, Conr
™ Mhosrs- Ceewraion, LCrailla {3061 £ :
: L Lo moitice v it ol Cosggrovo Mireinig
0. e, Midwicn: Mg Angel Pornka, pg 155 v 184

ey np e s0tne 1 omitucionaldad de i Lay 3 127 i

<sin Bicarneral Permanente de Control* v asl se puso de manifiesto en el
r rlamentario de 1a ley 26.122%. La mayoria calificada enigida por
s Constituion para su aprobacidn, ey siree para fustificar hos escasos dic-
LmeTes #wpmuhnmmrdmalmhﬂmpwﬂﬁuﬁmde
mrﬂwwvﬁ&mhmwﬁw*ﬁam
: hasta b sancidn de la ley en examen, dejé al descubserio un es-
del Parlamento argenting en cjescer clectivamente y con rigor,
e ha sido encomendado en la Constitucitn Nacianal™.

we respecta a la forma en que el legislador ha resuelio e
ema del silencio del Congresa, con la scla exigencia de que &sbe irate el
dictamen de la Comisitn de mode expreso ¢ inmediato, asegurando la
vigencia del deereto hasta que medie un rechazo expreso de ambas ci-
nmmuh&mrﬁmﬂuqulanmwmhﬁivmwnﬂah51-

midﬁi c:n:i."i.!‘t'l‘lll!'.

Entendemos que no parece f4cil obligar el expreso tratamiento;
<in embargo la norma vigente abnd [a posibilidad de tres vias de acciden:

1) La primera de ellas fue anticipada por Badent, quien sostuve
que la sugestiva sumisidn manifesada por las mayorias de kas Cimaras
del Congreso a la voluntad presidencial. podréa determinar L inmediata
mnw!idhﬁfmuprﬂkdemmhgiﬂﬂimﬁ“.ﬂmdparﬂmhrm
reconocer qui, durante el periodo examinado, en todos bos dictimenes
de mayosia de la Comisicn Bicameral de Trimite Legislativo (Ley 26.122),
¢ ha propuesto la diclaracitn de validez de los decretos examinados;

ol afio 1994
caso interis
el control que

En liv o

g uinelli, Couillerme Carkos (2006, Dicisiones expresss del Congreso (el artioulo 82 de la
Constitucitn Nagiomall [T Derecha, Serie Exprcial de Dewecivo Conatitucionsd, 22 de apesio de
3, Bucnds Aknes, Unienitas.

i Laguigrdfica mrmﬂﬁﬁndﬁthmwdﬂﬁj?*ﬂhkm

N A siemilur comclusidn Began Salvadons &t Arsieaga, Carles (19971 Farmulacioncs, pro-
mkmpﬂmp;nmuhdﬁpnﬁﬁﬂhhﬁm‘.hm L1997 A, Bosrnane
Adnes, 954, v Culben, Trdn Josd Maria (201] Deligacdn legiskativa: sentidla v sleance del
ard. T ade | M Hepista del Depertamenio de Meractn, Centno da Esnadios Folithces Estrabi-

friar Anmeicanos, vidamon L P %
T Pacdomi, Govngorso, Ruglamentacion de Ls Comivitn Bicameral Pomanenie, L Ley, suphe-
it el 21 de pulbio do 2006, Buenos Ales
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Conmishon Poamvral o e b U amara el Lingros, Ws minars pary.
st Al TS ¥ PRSP s brang.

pECTHLATRAS Presthei w1 WS :
v st fbibas o e plena e las cdntaras. 4 b clestanan e on |,

ntatichnd che bos shovretoes dbictindos: g 1 integran e dhe L cuanision,
b h,.&_iﬁ%“‘_. de Lo oposicin 1_1n-ﬁq_1|t.m‘!‘l alictameies i minana, P
b U etaban wquip.mhh'a b p'ﬂ‘:-'lﬂl'*m‘fll'l- LR LTVIRELTE A e
que habilitaban al Presidonte 4 didar il acteos. Bl obsetive de este eg.
miiws e dlitursdic anke la opinkin piblod sus POSIIRS, o Resgnando
pasa que T st and cutenbe oo el PRI usgar L ovmudocta oy I
sobernantes ¥ exigitkes que rinadan cuentas, al menos medimite I aplica.
o e s e choctoral ™, v grvwerar fuidancndie pan ser iililizandem o
axcsiiny ol contmal udicial; por dlities

2 Mo descartamos que §a refenindia expresa on I T, a0 b ol
gaciin e Las Camaras Je dar “posdivhe v CXpPRce irafanmvienton”™ a bog
devretos producto del epeacicio de facultades legislativas, legitine a los
cindadanas con denechos afectados por L vigencia e emos actoes, para
obtener judicialmente que s obligue a ks Camaras a comsiderarbos,
Desde este punto de visti la =amcicn de las bev 26,122 importard un
avanoe zoboe of shdfus qund guhe,

En of denocho parlamentario angenting estin dadas las condicio-
e para quee la oposicidn pueda nealizar ko que se ba dado en llamar of
conerol "en el Parlamento”, constituido por las actuadcones e g5 heggis-
ladores, o de sus bloques parlamentandas, que tieneent capacidad de fisca-
lizackén al expresar =u voluntad, haciersdo Hegar =us observaciones a la
opiridn publica a travis de la publicidad v debate que acompaiian las ac-
tvidades de laz camaras. D este modo, la minoma tambidn contribuye a
comtrolar al gobierna, a través de todas las actividades parlamentarias,
Jebiliindoks o haciéndolo pectificar sus acciones, incidiendo s, en ol
control gocial v en el politioo electoral™.

Diesder su constiecion cn noviembae de 2006, L conduccidn y ma-

7 Arapta Reves, Manuscl (FR51 Comsditavion y avmind del puader, lscnos Ans, Ciodad Ar
potina, p. 1ea

** Aragin Reves, Masmel (19551, Constitucion v comtrol el posder, Banmos Aies, Ciuslad
Ampenting p 171

i o

e o el wil duiya AN e b g 0 y

o et e bteppentes e b Cimaslsdéion Waamerat vbo Trdmive Legialative,
e Ty ppvaaveeribe b ey anmvees b b onbsen oesa pditics, la cual se -
Pl 190 o puavrtbaln ahie geabboerems, 1o ebes owcenmri, s haee il
gl wl In n1H||IIIH‘Il|III."I-'II afuns anallzainems b favomy bdes o cumipll-
vy el fin Db poar ol vomwsd Huayesbe cuadi jo taf ruand b ehoe -
s s |I|.‘-1'!'|||-|I|'|-I ¥ l”ﬂ'"l“ ¥ b '-h'l'-whll‘ﬂ"- il Reswdip wemmdiiue fommal:
gyt ol I.,,,-...L._l.-q|nrlu|.||||.m|l". Wlen vumever abonanliiny wie prescivlard ane wun
il Joa prowaparciin the I reprosentackin polltica en lan cAmaras he-
H'..l.ulh-.w. Fp Lkl clrcumnslancks, serd maiy nleresame observar 5l se mon-
weny T uisanos criterios de andlisis sstenidos hasta hoy en o
Qe ras wlee vy minaria die L comsbiin on eatudio.
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EL PODER EJECUTIVO
Y LA PRODUCCION LEGISLATIVA
EN MEXICO (1997-2006)

Ricardo Espinoza Toledo'
Mdnica Miguel Cdrdenas®

;En qué medida la relacitn Ejecutivo-Legislativo ha permitido la
aprobacicn de leyes importantes? ;El creciente aumento de iniciativas
aprobadas al Poder Ejecutivo, en particular, corresponde a un aumento en
la calidad de la legislacién? ;Las leyes que integran el volumen de la le-
gislacion corresponden a politicas de solucién a problemas de empleo, se-
guridad, equidad, desarrollo econdmico, educacion, salud y justicia?

Los cambios recientes en la relacidn Ejecutivo-Legislativo en el
contexto de gobiernos sin mayoria han conducido a la revalorizacion del
Congreso como espacio articulador de la pluralidad politica, nulificada
anteriormente por la preponderancia del Ejecutivo. El dinamismo del
Congreso se ha expresado, entre otros aspectos, en el aumento del volu-
men de inicialivas impulsadas por los grupos parlamentarios, en el total
de miciativas que procesa cada legislatura, en las alianzas que se dan entre
los grupos parlamentarios y en sus relaciones con los poderes federales.

En la literatura mexicana, el anadlisis cuantitativo ha tenido un des-
arrollo considerable: se tienen registros del niimero de actores, de leyes
presentadas y aprobadas, de coaliciones formadas y de los votos emitidos
en el Pleno. El estudio de la produccion legislativa abordado en este tra-

bajo, no obstante, considera tanto la dimensidn cuantitativa como la cua-
litativa. Significa preguntarse acerca de si el contenido de la produccién
legislativa expresa y procesa los conflictos y soluciones de los asuntos pui-

' Doctor en Ciencia Politica; Profesor-investigador de la UAM-I; miembro del SNI.

*Macstra en Estudios Sociales y Moliticos Latinoamericanos; candidata a Doctora en el Pos-
Erado en Estudios Sociales, Linea de Procesos Politicos, UAM-L

Los autores agradecen el invaluable apoyo de la Ministra Guillermina Martinez B.



e Bl a0 igpua Coviange:
F) moorda b

, adelantarse, la produccion legislativa en Mg
iy m:::ﬁﬁ asuntos de iMportancia menor.
£l ito do este texto es presentar .llg.l.mm_- consideraciones
metodolgicas para el andlisis de la produccidn legislativa con base en |,
aplicacion de un indice de importancia politica delaley adaptado al cagy
meicano. La impontancia politica de la ley ¥ el nivel de conflicto que s
genera en el proceso legislativo ofrece un instrumento para la evaluacign
del desempeiio parlamentario que permile identificar el nivel de impor-

ia die las Joves producdidas en el Congreso.

e dEn ¢l Primer Congreso de la Asociacidn Mexieana de Estudios
Parlamentarios foctubre de 2006) insistimes en la complejidad de la rela-
citn Ejecutivo-Legislative en México en el contexto del multipartidismo;
s mostro que la presencia de partides dibilmente institucionalizados di-
ficuilta Ia colaboracidn entre podenss en la preparacidn de la ley y retrasa
1 comstruccin de acuerdos begislativos. En el bexto que ahora se presenta,
se aplics un modebo de andlisis a las iniciativas que le fueron a as
al Poder Ejecutivo durante las Legislaturas LVIL LVII y LIX.

Se opits por estudiar la propuesta legishativa del Ejecutivo porque
en el sishema presidencial mesicano, el Presidente de la Repablica pro-
mseve ¢l programa de gobierno a ejecutar durante ol sexenio correspon-
diensc. A parti del programa presidencial se determinan las politicas
presupuestales ¥ las reformas constitucionales o legales onientadas al al-
cance de sus objetivos. Sa éxito depende del respalde que le otorgue of
Congreso, En un sistema presidencial multipartidista sin mayerfa cobe-
renibe, como el mesican, ¢f respaldo pardamentario no cs fial de obener,
pes o bgica de la competencia entre poderes presents esoenarios que
pueeden ir de la cooperacion ol conflicts’, Mis adn, o5 alta la probabilidad
e que el Congreso decida no cooperar.

En el marco de la compleja relacion Ejecutivo-Legislativo, una ini-
chativa es politicamente importanie cuando estd sometida a altos niveles
de conflicies las. materias en Las cuales los intercses del Presidente de la
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ica y die Jos Grupos Parlamentarios son mis lejanos, la importan-
cia politica de Inmle?ﬁﬁn‘rdlliﬂ: mayor. En Las tres begisloturas objeto
de este estudio, 1a mayor parte de iniclativas aprobadas al Presidente de
la Repiblica resultarcn de baja y mediana importancia, mientras que la
Wd,;mﬁ.nvﬁdea]ulmpum“ﬂimlultumdu'm
cstructurales™ del gobierno de Vicente Fox), distintivas del programa de
gobierno del Presidente de la Repiblica, quedaron en el grupo de inicla-
tivas pendientes de resalver o rechazadas por el Congreso.

La produccion legislativa en gobiernos sin mayoria

El fin del predominio de un solo partido (del sisemna de partido
mmﬂm} significd tarmbicn el fin de los alineamientos politicos ato-
oo La falta die mayorias homogdneas en by integracicn de ka Cmara
de Diputados v ¢ Senado s ha expresade ¢n mayores niveles de con-
frontackin entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y hasta entre grupes
parlamentarios. En ese pluralismo sin mayorfa homogénea en el Con-
greso, los grupos parlamentarios se han convertido en el factor esencial
del buen funcionamiento del poder legislativo. En lo sucesivo, cualqueer
reforma requiere de la constraccon de acuerdos entre sensibilidades po-
ifticas distintas porgque. como ¢s explicable, los actons tienden a la beis-
queda del maiximo posible de rendimientos polithoos.,

La reciente configuracidn de fuerzas politicas en el Congreso
{desde 1997) ha marcado la pauta para ¢l dmrml_indr:n-.:rummdw
bogias que permiten estudiar la produccidn legislativa d-:ldt nEVas pers:
pectivas. El posibie bloqueo entre poderes o la pardlisis begislativa y la
crisis che gobernabilidad, Mﬁnpﬂiﬂuﬂudﬁpnulgu:m pafses
latinoamericanos, eran problemas que debian preveninse, 3l tempo de
fortalecer b confianza en las institucones, conel fin de consalidar el pro-
ceso de democratizacidn politica

" ’ democraticacsin poliiics 1a conmchdaciin de feglis ¢ issifuciones que
S ontiondd por i prodisi R rad

prrmiten que b compriensa se dearnolle don . i

garantizadn of denecha de fodos a partiopar o8
auit U sisbermsa demicrition eviste v se cosselicla en la mesdida en que lurs ol AT
L capusciidiad dy pessdver los problemas
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dedicados al andlisis cuantitativo del desempeio pay.
pmducciﬁnfogislalim han constituido Aportes
primera aproximacién a lo que ocurre durante
cada legislatura o durante cada periodo de seskones mh_ildm 2002: Ly.
mmm;mwﬂmlmﬂﬂ Gracias a ellos es po-
sible contar con una fotografia que ilustra aﬁn'!:!adﬁ entre los parla.
mentarios v sus grupos respectivos a partir de I:I'II!'EI'J'BE comd el voto Je.
gslaﬁm{cdﬁihﬁjdmmlm plﬂidnfi:l}.h!aﬂmdadﬁﬂ‘lh'e Imgmpm
parlamentarios proclives a la generacidn de aruerdﬂls {coaliciones): las
afinidacies y conflicto entre podenes; la cantidad de legislacion producida;
la tasa de aprobacidn de iniciativas {eficiencia legislativa); el nivel de
contribucidn legislativa (proporcidn de iniciativas presentadas por un
actor parlamentario con respecto al total) o identificar al promotor del

cambio.

Aun cuando se puede evaluar el desempefio parlamentario en
términos cuantitativos, el criterio acerca de la calidad de la legislacién pro-
ducida y su proceso, se revela ecesasio para completar el anilisis. ;Qué
tanto la rentabilidad electoral, que persigue cada partido, condiciona la
generacién de consensos en L aprobacidn de reformas que atiendan la
demanda social? La pregunta esencial es si el Congreso es ¢l espacio
donde se discuten y acuerdan medidas legales para atender los grandes
problemas prioritarios del pais o si, por el contrario, la racionalidad de la
minimizaciin de costos y maximizacion de beneficios (rentabilidad clec-
toral) rebasa la capacidad para construir acuerdos que impulsen politicas
de largo alcance.

La practica parlamentaria en México ha estado asociada a la exis-
tencia de redes dientelares que condicionan la construccidn de acuerdos.
5‘: algiin modo, lo ilustra la creciente presentacion de iniciativas {gue cre-
h’-”"“ 486 cntve 1997 y 2006) y e escaso nivel de aprobacidn, asi como
ﬂnﬁﬂ?‘“ﬁ"‘“’* que quedan pendientes de resolver y donde
Shokenaa de mﬁ:'&’:rwd* mayor relevancia. De acucrdo con el

Wiora tiva, en las Legislaturas LVIL LV y LIX,

Lis trabajos
lamentario en materia de
valiosos, pues ofrecen una

“Hrkmrifrn'mhl
T anterior (Husingion, 1994.193) I corrupcicn ¥ bos ermres cometidios pur el
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ia F,.;,Pmmn de iniciativas con trimite pendiente supera el 50% de las
propuestas presentadas: 72% en la LVIL 56% en la LVII y 68% en la LIX,
Por su parte, las iniciativas aprobadas representan el 23% de las presen-
tadas durante 1a LVILy LVIIl Legislaturas; y el 15% en la LIX. Cuadro 1

Conviene subrayar que el incremento en la cantidad de inclativas
P.-esl!l‘l.ﬂd'l“m significa que ¢l Congreso sea mis productivo o que tenga
mcjor desempefio. Que se aprucben pocas 0 muchas iniciativas tampoco
indica el nivel de desempefio parlamentario, porque bo relevante son las
matertas sobre las cuales se legisla: las cifras informan muy poco acenca
del alcance de lo que se aprucba.

La votacidn de los legisladores en el Pleno, por su parte, permite
su ubicacion espacial, pero no refleja =i esa actuackin depende de la linea
del lider del partido o del grupo o de consideraciones puramente ideold-
Emumpmndimnadawdesihsmmuna n en su
forma original o si se modifican sustantivamente antes de ser votadas. De
acuerdo con Adridn Gimate-Welsh, un andlisis basado en los votos visi-
bles se funda en datos duros; sin embargo, ¢stos solo miden el momento
de la decigién (el recuento de los votos), mas no los aspectos latentes de
las diferencias intrapartidistas e interpartidistas, ni bajo qué aspectos sus-
tantivos se dan las ap-wimmmndism:imﬁmm entre los partidos.
Por lo demis, los legisladores pueden mostrar sus preferencias de milti-
ples maneras, como presentar modificaciones a la iniciativa, al dictamen
o en los debates, en los cuales también se manifiesta la actividad legiska-
tiva {Gimate- Welsch, 2006 61).

Si s mira la calidad de la produccién legislativa, probablemente
ks resultadios no reflejen sumas an satisfactonias comoe las que se expre-

Cuapro 1. Numeralia Legislativa

Situacion | LVIT | % |LVII | % | LDX | %
Presentadas | 759 | 100 | 1646 | 100 | 3695 1 100
Pendientes | 549 | 72 | 924 | 56 12509 Il'r:
Aprobadas 201 | 25 | 44 | &5 583 =
Desechadas | 24 | 3 | 28 |12 | 78

Sl de Informacidn Legislat
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<an cuando solamente se Qinta el m.’rlmv:-m de eventos. Por eso o5 aq,,
cuaclo conocer su nivel de trascendencia.

El desempeiio parlamentario del Poder Ejecutivo

La cantidad de inictativas aprobadas al Ejecutivo sugiere quee st
ha obtenido ¢ mejor desemperio parlamentario, ain en contextos de Je.
gislaturas crecientemente plurales y sin mayorfas homogéneas que le
apruchen sus reformas constilucionales. El mejor desempeno se defipe
por La dast de eficiencia que obtuvo el presidente durante la legislatura, |o
cual resulta de dividir el total de iniciativas aprobadas entre el total de
indciativas por &l presentadas.

Durante Ia LVIL Legislatura (1 CO7-2000 ), el Presidente Erruesto Fe-
dillo presentid 56 iniciativas, de las cuales se le aprobaron 30; por tanto, la
tasa de eficiencia legislativa fue de 89% y su contribuckan a la legislacitn
aprobada (proporcidn de iniciativas presentadas v aprobadas en relacion
con la totalidad de iniciativas aprobadas) alcanzd el 257, superando (en
cifras) al resto de bos actores parfamentarios®,

En la LVIIT Legislatura (2000-2003), ¢l Presidente Vicente Fox pre-
sentds 86 inbciativas y se le aprobaron 70, es decir, ol 819%, una proporcidn
considerablemente alta, mientras que su contribucidn a la legislacion
aprobada fuse fan sdlo de 17%, resultado por debajo del obtenido por el
Grupo Parlamentario del PRI

Los resultados de la LIX Legislatura (2003-2006) ponen a la ca-
beza al Poder Ejectitivo en cuanto a eficiencia legislativa, ya que de las 77
mam"“ presentadas le aprobaron 59 esto es el 7%, dungue su contri-

Bucitn a ka legislacidn aprobada fue menor a la cifra alcanzada por hos
Brupox E‘Eﬂlhhmw'rm del PRI, PAN y PRD.
omo se aprecia en el Cuadro 2, ¢ éxito ; iniciati
pende, en buena medida, de los ﬂ“nmrr?'rmlm ?t g mmatwasldnf
brats quee, e b indlividual, of PRI ha teng e T
) temado v tasa de eficiencia legislativa

"Bl Wraviin aydr

o mmmﬂrr:-‘uﬁ harcey notar que ademnds de bos grupos parlamonta:
dlwmﬂfmﬂrmm?ﬂ:ﬂl::;ﬁprlidmrhw.n]]'rddmdruﬂtrub' lica, Jos
g ey I‘:'Uﬂhmﬂ-lﬂrs:-!mlq-dnhF_ﬂmlm. tal comno

H',Wmulm ¥ I Procucchin Leghiothva on Mdwoo ( 1997-2006) BT

6 por ciento en las bres legislaturas de andlisis, respectivament
| PAN alcanzt una eficiencia de 19, 24 y 12 por ciento, muy parecido al
:;[E[:' con 16, 19y 13 por ciento, Los grupos parlamentarios de menor ka-
I]fﬂ:l.ﬂlll'l'l'ﬂ‘f] FT}"EI PYEM, presentan tasas de efich i ﬂh“mm
e contribucion minima a la totalidad de la legislacidn aprobada.
L Por olro lado, las inicativas impulsadas por comisiones tienen ma-
posibilidades de éxito, como se puede observar en la tasa de efi-
J"__'ME_, obtenida en las bes legislaturas estudiadas: 29, 69 y 53%,
ﬁpac:iuamnnh:-. La explicacitn estriba, en esencia, en la iy
leza de las comisiones, en el sentido de que facilitan la mmi SR

de27, 2yl

Cuapro 2. Estadistica de iniciativas aprobadas
durante las Legislaturas LVIIL LVIIT y LIX (1997-2006)

TVIILEGESLATURA | LVIILEGISLATURA | LECLEGISLATURA
TFi?EiTqiﬁmimif-m

S 1 i 0 i R

b8 I

EEIETEI EEEIETED [ERENETID

MI:.- "_|'|ﬁ‘:5 37 (19| 1% | 321 'Ej‘ﬁ' 0 BRI D
g 10 EIEILE EFETCILIEE 575 | 16| 74 |13] 12
PVEM TN EILE m“‘uﬂg_s_sﬁimsm"’i"
7 i RSO EE EAREEE CIHDTE
FECOMVERGENCIAL | | : |!| 1u ‘: D |01 [0]|0
FEESEREEN R ]

I ESIEEEDD L0
) ER R N el rrq
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131 ‘_i'il?‘ﬂ]l_ _E_i.ﬂ

b0 | 645 | 300 | 424 (26 | v 3695 | 190 577 |16
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* Top se refiene a la tasa de comribesion begislativa: ﬂ-_l':_l proporcide de iniciativas presiniadas
por un acior parkimestario com respecn 4 potal de niciativas presnisnias. 5
"Tl."-rnliﬂvalpltudl'rﬁrinwilk‘ﬂhhlwﬂﬁhrdldﬁﬂmﬂw#mmumw
badas v ol Eorlal de ineclativas prosentadas.

“+*Ba e pcfiere a la tasa de contrbucidn logislativa aprobada.
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ren ¢l espacio para [a incorporacion de las propga,
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1as de cada fraccitn ¥

jos v ¢l Pleno.

lIII'mIe‘!1|m|5.llml*ﬂll <o encuentra en segundo lugar segiin su desempedio pay.
lamentario, sobre bodo en Las dhos tiltimas legislaturas revisadas. Este fo.
 senen llama la atencidn por tratarse de un grupo parlamentario opo.
sitor pues, debido a la congrucncia [Pﬂlﬁd-llﬂﬂ]f:nhh}iEmﬁw}-w par.
lide, se esperaria que el PAN turviera mejor desempefio que ef PRI Ny
cbatants, e preciso reconocer que ¢l desempeiio del PRI, PAN y PRD o
sabresalicnbe, tanto en Ja eficiendia como en la contribucidn legislativa, lo
que Musestra una tendendia hacia el incremento del protagonismo de los
partidos politicos en el proceso legislativo y la disminucion de la in-
fluendia del Presidente de la Repiiblica.

Alora bien, s se torman en cuenta bos reclamaos del Presidente Fox
a la oposicion pnrhnunmhtfanﬂhhadquiemun nueve matiz. En rei-
teradas ocasiones, ¢l Ejecutivo expresd su inconiormidad por la falta de
disposicadn del Congreso para aprobar las lamadas reformas estructura.
b En oxctubee de 2004, el Presidente Fox decland: “Nosotros pusimos esas

iniciativas en manes del Congreso desde hace tres afios, en ¢l afto 2001;
creemos qué tenemos la razdn, pero ademis AsegUrAMoS que aprobando
exas reformas, en lugar de estar crediendo en este momente al 4 por ciento,
ya estartamos creciendo a tasas del cinco 0 mds del 5 por ciento™ (La Crd-
rica de Hoy, 17/10/2004). En ¢ marco de la Convencidn Anual de la Ca-
nieti en Monterney (Noviembre de 2005), ¢l presidente de la Repablica
convocd a la sociedad en general a sumarse a las “reformas estructura-
les™ impulsadas por su gobierno. En esa ocasidn, dijo: "lenemos que lo-
grar acuerdos que nos permitan impulsar reformas de fondo en dreas
fundamentales como la energia, los ingresos priblioos, los fondos de pen-
siones v ol desarmollo de una meeva cultura laboral®™ (EF §fnioersal,
14,11/ 2005). En esa misma Kgpca, en el mensaje politico de su Sexto In-
fborrsue de Gobiemo (primern de septiembre de 2006), Vicente Fox reiterd
que su a-dn:uimm hahia impulsado un programa de “reformas o=
:;lmrm en matcria hacendaria, encrgética y laboral, sobre las cuales
- mn_w ¥ dque, de halserse hgrldn, afirrd, hubicran indcne-
mentado significativamente of potencial de crecimicnto econdmicn v de
peneracion de empleos que exige la dindmica demogrifica del pais.

HMW?UMWHMHWM -

&i bien el desempefio parlamentario de los presidentes Zedillo v
frece resultados muy aceptables en términos cuantitativos, y con
n esas cuentas se plantea su éxito respectivo en lo que a eficenda
refiere, no significa necesariamente que las politicas defind-

Fox O
has=e €

ialativa S€
mmdufﬂﬂﬂﬁmmh’m'ﬂ“mm“w'dfmmﬁ
|a convenlencia de preguntarse acerca de la importancia politica que tie-

on a5 iniciativas que les fueron aprobadas.

La importancia politica de las leyes

Suponer que debe ser aprobado el cien por ciento de las pro-
puestas pﬂminles para considerar realmente exitosa la gestion es un
l!*PmT-"M"'“ El punio s distinguir la cantidad de la calidad de las ini-
ciativas aprobadas. La calidad de produccidn begislativa se pucde anali-
sar a través de un filtro que ubique la importancia politica de las leyes,
La importancia politica de una ley estd determinada por su al-
cance, pero también por la dimensidn que asume el chogue de inteteses
entre ¢l gobierno y [a opasicidn y entre los mismos grupes parlamenta-
rios. En contextos de gobiemnos sin mayorfa, en particular, a medida que
h..:.pmlciﬁnmmd.rd parlamento es sometida a condicionamientos es-
tructurales, reglamentarios, compartimentales, organizativos, SoCioeco-
nomicos, que los dirigentes ¥ representantes de los partidos de opo-
sicitn “social”™ han tenido qui aprender (Pasquing, 1997-54),
En la l6gica parlamentaria, la contribucidn mis importante que
Ila oposicién puede hacer es la colaboracién con proyectos alternativos,
con enmiendas, con comentarios y sugerencias, con criticas y propues-
s 2 la formacién de las leves. Una vez que la oposicidn ha colaborade
activamente en Lo redaccion del texto de una ley, de un punto de
acucrdo, de un orden del dia, de un dictamen, su voto favorable o su
abstencidn constituyen la culminacidn necesaria de un proceso que tiene
ratces mds alld de los datos beutos de las votaciones. En todo caso, los
comportamienios cooperativos pucden y deben ser especificamente in-
dividualizados con referencia a la naturaleza de los proyectos de ley v
a la del intercambio evertualmente existenbe éntre goblerno ¥ oposicidn
{Pasquino: 1997-56). Debe subrayarse que la oposicidn se legitima menos
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que cuando participa .uct':mn?nnr{- en 1 elahy,
it de las reglas constitucionales ﬂdl‘m’ﬂ:‘? ﬁ:ﬂlf;“}::i;r despuds 5,
contenido y busca = cumplimiento. La mp_cﬂm s _;'e' um ele.
mento que conprometa la funcicin ilhdqm:flﬂ mrimlxi ::rl:mm-.
prara ¢l despliegue de un rol de cont TRALRY acti-
widad df:lmr:ﬁmmhde andlisiz sobne !ajmpnmmriuﬁhhduh
P el Epecutivi, en este trabajo se

ey & rmmgim:nﬁmd:;ﬁwm:;“h it gﬂbiernt}.
ﬁ:;:lﬂljn un;idhﬂm'ﬁii"rl'; determinants di su qwhﬂ-ml'_ Al indeio de
cacla sexenio, el E.'n:ml:imdr:hﬂ' presentar su prOgrama de goblema, o
nocido como Plan pacional de Desarrodlo. Deamr:rdn l.'l.'.ll'l.l:| :].rl.ln;h el
de la Constitucién, los programas de la -id.mlnlslr.u.‘idu‘l piiblica federy)
estén sujeins obligatoriamente al Plan Nacional de Desarrollo. Por ellg,
o5 facuitad del Ejecutivo establecer kﬁpmdlmimu..w de Pﬂmnpg..mn y
consubta popular en ¢l sistema nﬂﬁmﬂ.de p]mv:u.‘..tn democritica, asf
como los criterios para la formulacidn, :nslrurnent.;c}ﬁn. .mlm-l ¥ eva.
lacion del Plan. De este modo, ef Flan infegra la participacion social y de-
linea las principales politicas que dan sustento al ejercicio presupuestal

de los programas sectoriales impulsados por el Presidente de la Repd.

blica. Las propuestas de reforma a las leyes o de nuevas leyes provenicn-

tes del Ejecutivo se fundan en su programa de gobierno y tienen el

propasito de hacer factible la marcha de sus politicas pablicas.

Como se refirid al inicio de este trabajo, el Congreso puede asu-
mir posiciones de conflicto o de cooperacidn con las propuestas ¥ las ac-
ciones del Ejecutivo, La clave seencuentra en la observanaia de las reglas
del juego porque permiten un chogue politics inchuso dspero, per cons-
titucional Camo es propio de la demipcracia, se trata de uma confrontacidn
regulada de ideas, propuestas y proyectos, precisamende porque las re-
glas del juego establecen los Hmites did choque, en tanto desarrollo de
comflicios y de plantearnientos allermativos. En este sentido, la contribu-
cim de fa oposicidn al buen funcionamicnto del sisterma democribion o
fundamental, En general, en las Legislaturas LVIL LV y LIX mexicanas,
€l Congreso optd por cooperar en una serie de malerias de poca relevan-
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Gia pard ol Epecutivo y .'-:jdm:m:nd-iﬁﬂ "congeli” las propuestas que po-
pfan 1,11-E‘I ceniro de la discusidn temas de mayor trascendencia,

Aunque Las leyes son silo un sub producto en el conjunte de obli-
nes ¥ actividades que desarroila el poder legislativo, parecen cons-
@Elereenha = ﬁiﬂmﬁtﬂh“ﬂ de la gestidn parlarmentaria, El andlisis
de la produccidn legislativa en Uruguay —criterios de referencia para este
studio— se hizo aplicando una metodologia para la evaluacién del pro-
ceso por el que pasa ba generacidn de una ley (Lanzaro, et. al, 2001). La
virtud de este modelo es que asigna un nivel de importancia a la ey aten-
diendo el grado de conflicto: a mayor relevancia de una ley, mayor con-
ficto, porque hay intereses reconacidos por los grupos parlamentarios en
disputa. De este mindo, s hﬂcﬂ e sdlo considerar el volumen legisla-
tivo sancionado (enfoque cuantitative), sino también sus niveles de im-
portancia. calidad e impacto (enfoque cualitativo).

Para evaluar la gestion del parlamento, se toma como base 1a pro-

i cbjetiva del Poder Legisiativo. Como la cuantificacidn es solo una
:;mﬁn para la evaluacidn de la produccidn legislativa, es razona-
ww;wamumhfﬂmm#impﬂlﬂnmsmmummnﬂ
que n distintos niveles de relevandia que afectan en distinto grado
a la ciudadanda y los grupos que la componen. No debe pasar desaperci-
bido el hecho de que cualquier ponderacidn de las leyes, segiin niveles
de importancia, constituye un enundado provisario, puesto gue no existe
un eriterio universal que diga cudles leyes son importantes v cuiles no.
Tambiin se debe reconocer [a diferencia entre una ley que tiene por objeto
¢l procesn econdmico ¥ una ley que simplemente propone la emisidn de
una moneda conmemorativa (Porras, 2004:190)

El modelo adaptado al caso mexicano considera la combinacidn
de cuatro variables a traviés de las cuales se obtiene un indice que pondera
el nivel de importancia ¢ informa acerca del conflicto politico que genera
Lk iniciativa durante el proceso begislativo: alcance, repercusion, debate
v volaciin En esendia, ol nivel de importancia politica de una ley es igual
2 su nivel de conflicto. La calidad de la bey, medida por el nivel de im-
poctancia politica, a su vez, puede servir como pu&m@pmuwﬂuret
rendimniento del Ejecutive v de los grupoes paﬂmtarfmcunmérgarm
de representacion politica en contextos de gobiemos sin mayoria. En of
esquema uruguayo de referencia, se considera el eriterio destinado a di-
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fenenciar el ongen de la iniciativa, del Ejecutive o del Legislatiy,,
investigacidn se centra exclusivamente en gl WI:;::

Moo, come la ; !
islativa del Ejecutivo, [a vaniable origen casece de sen

1 produccion legi .
tido. Asimisma, [ definicion de las cuatro variables mencionadas g, k
adecuado a las caracterisiicas pPropias del proceso legislativo mMexicang
Ia-:ah:rﬁt:'rﬁiﬂ‘iﬁﬂd‘-‘h“ iniciativas nesponde tambidn al marco legal hn]r

Vale la pena detenerst en laz variables: '

Alcance: s refiere a la trascendencia de la iniciativa: puede g,
de alo, mediano ¥ bﬂ” ﬂ'ﬂm. Las iniciativas W}m -l:lbpﬂiivm "'mm i
aleance superlativo, es decir, cuando la ley cumnple con el eriterio jurjdie,
# I'Ej" S-I.lﬁuﬂlj-"l'i {ﬂ{ﬂ“‘l‘lj m‘l.'iu“.l‘l:iﬂﬂ {4 ] m'ﬁ'il"n d'.-'-' Luna h}"j.. g CONS-
deran de alta importancia y su valor es 2. Son de mediana importancia [ay
leves derivadas y su valores 1. Las mdciativas de baja importanda son 4
que s refieren a cocstiones de F.mu:-m[n o de trimites administratives
menones [eondecoradones. emisida de maonedas, etc.) v su valor es (),

Repercusitn: ¢sta variable hace referencia al impacto que la pro-
puesta, discusion y aprobacitn de una iniciativa tene sobne la ciudadands.
gsto ¢5, su repercusidn en Ja opinidn publica. Es de alta importancia
cuando el F-rmimh:rdeunah’ﬁﬂﬁm‘idﬂ de manera relterada en ls
prensa nacional, medida con base en dos diarios (Reforma y El Universal)
¥ un semanario (Proceso), ¥ adopta valor de 2. 5i aparece ocasionalmente
en la prensa diaria se considera de mediana importancia, y su valor es 1.
Se consideran de baja importancia las iniciativas cuyo procesamiento no
se menciona en la prensa, y su valor es 0.

Debate; alude a las caracteristicas de la ramitacidn de lafey ¢ in-
farma sobre la existencia o no de posiciones encontradas entre los grupos
fﬂﬂ:&iﬂ hf:jﬂpmhnfa Las iniciativas en cuya discusidn

. oradomes a favor y dos en contra, v su valbor és
i;%ﬂ: de hﬂnﬂm importancia aquellas inicta va‘-in cuya dis-
tniciativas de bj:lf::nmr!:' a favor y otro en contra, y su valor es 1. Las
dones o se presenta uf:: mrgmwliﬂlm HORHIRRle 0 e

Votacidn: permite identificar -Tl e
clativa fuc undnime o dividideo, Smi:l? i A
dh'i'imﬂl'm'-‘ﬂ'llnrl.ﬂddgb e Hﬂhmnmaea La volacidn fue
undnime, v tendrd vakoe 0 W importancia cuando la votacidn sea

. e Eacuiin v 10 ProUCCISN Laghiat on Misca {1997-2006) u

El indioe de importancia de la ley puede variar entre 0 y 5 y ge-
nera & posibles registros de importancia (0, 1, 2, 3, 4, 5). Simplificando el
andlisis, Jos 6 registros serdn reducidos a 3 categorias de andlisis: baja im-
P.,mnria {0 y 1), mediana importancia {2 y 3} y alta importancia (4 y 5

Es impartante tener presente que aingin crterio aislade es de-
erminante para la whicacidn de una ley en un casillero. Cuadro 3

Cuanso 3. Puntaje de medicién

Nivel de
importancia Fustaje
Alia 4y5
i Mediana Iy2
Baja Oyl

Aplicacién del modelo
De acuerda con los resultados obtenidos, en la LV Legislatura,
de las 30 inkciativas aprobadas al Ejecutive, 18 se consideran de alta im-
rancia. Entre ellas destacan la Ley de Ingresos para 1998, ¢l proyecto
de Presupuesio de Egresos de la Federacitn (PEF) para 1596, la Ley Fu-
deral para el Control de Precursores Cimicos, Quimicos Esenciales y M-
quinas para la Elaboracion de Capsulas o Tabletas, la Ley de Propiedad

Industrial, la Ley de Coordinacidn Fiscal, la Ley Federal de Fondo de Ga-
isidn para la Recuperaciin de

rantia de Depdsitos v ta Ley de la Com
Bienes, la Ley del Begistro Nactonal de Vehiculos, ¢l PEF para 1999, la Ley
de Ingresos para 1999, |a Ley de la Policia Federal Preventiva, la Ley Fe-
deral de Garantias de Crédito y el PEF para el afio 2000

Las inictativas de ley con mediana importancia politica son 25.
En este grupo se encuentran la Ley del Bance de México, 1a Ley del Ser-
vicio de la Tesoreria de la Federacion, 1a Ley de Nacionalidad, las Re-
formas al UCddigoe Penal para el Distrito Federal en materia de fuero
comiin, la Ley Federal para la Administraciin de Biencs Asegurados,
Decomisados v Abandonados, ¢l Decréto por el que se reforman los ar-
ticulos 4, 18, 26, 53, 76, 115 y 116 de ls Constitucidn, ¢l Decreto por el



; e Ao B ke
ol
los articubos 27 y 28 de la Constitucion en magey,
que ¢ nfomnan Ceneral de IrstibupciOnes fmlh Hu-'-:

energia clctrica ¥ "’::-'" p
i o e _ )
e ﬁEﬁ iniciativas identificadas por su baja importancia seincluyg,
dwmmmmwmm:m E-*E_imuruiy Hmmﬁmﬁ.
hlwmmﬂdthmhdﬂiwimdﬂaﬂam# -
mprglqutﬂ' refarma la Ley Federal d'l’.‘r'"mn!'d:lm.pcmnﬁd“ i
rativo y diversos proyectos de decretos por 105 que se establecen my
m;mﬂﬂl'aﬁ\'u- .
das En la LVTTI Legishatura, la primera del Presidente Fo, de las 70 ;.
grativas que I iseron iplﬂbﬂdﬁ al wvﬂ- s |:EE|-HI'-':|.I'I 11 de ‘"ﬁim.
sncia, 26 de mediana importancia y 33 de baja importancia. Cuadross,
Entre las de alta importandia estin las reformas a diversos arti,.
1os de [a Constitucidn en matenia d‘-!plwﬂf_lrrﬂmm para la aprobacigp
del PEF, la Ley Generai de Titulos rﬂperamqlrﬂdr.-(:rﬁ-d.lm la Ley Fe.
deral de Transparencia ¥ Acceso a la Informacidn, d_mmu PEF y Ley
dee Ingresos para 2001, 2002 y 2003, la reforma constitucional en materia
indigena Iauyddlmp-imﬁuhlulagema. ) :
indige E::wjﬁ iniciativas de mediana importancia mais sobresalientes
en su puntuacion se encuentran la Ley de Clendia y Tecnologia y la Ley
Orgdnica del CONACYT, la Ley del IVA, la Ley de Sociedades de Inver-
sitn, In Ley General de Salud, la Ley del Sistema de Pagos, la Ley del Im-
puscsto Sustitutivo del Crédito al Salario, la Ley Federal para Prevenir la
Discriminacion, la Ley Orgadnica de la Financiera Rural. la Ley sobre Con-
trato de Seguro, la bey del Sistema de Aharro para ol Retiro, la Ley del Im-
puesto Especial sobre Produccidn y Servicios y la Ley Orginica de la

Armada de Médoo.

Cvanno 4. LV Legizlatura

| Frecuencia de iniciativas aprobadas al

Ejecativo en la LVII Legistatura
Allaimportancia___ 25

“'—"'EE'EE'LHE*_'T_ i

| Baja Importancia |
 Total

EIP #mefﬁmWWNM{mrml

entro del grupo de iniciativas con baja importancia estin algu-
rmas la Ly sobre Tenencia o Uso de Viehiculos, la Ley de Capita-
de Procampo, fa Ley de los Impuestos Cenerales de Importacidn
Scion, la Ley de Aﬂmmrﬂﬁm?ﬁmdﬂ Epfreito y Fuerza
Noduniﬁa la Ley General de Organizaciones ¥ Auxilianes ded Crf-
Ja Ley General de Bienes Macionales, la Ley Orgdnica Nfduﬂal Hi-
P [ ia y diversas dhpmidmmhﬂvuammmdmhﬂm.dnﬁm
potecr raciones o trimites de sdministracidn interna,
conmemOr X Legislatura, de s 59 iniciativas aprobadas al Presidente
solamente 18 e consideran de alta importancia, 19 de mediana im-
Foc. ncia y 22 de baja importancia. En las clasificadas con alta importan-
o Ia Ley Federal sobre el Impuesto a Automoviles Nuevos, la Ley
E;“m de Derechos, 1a Ley del Impuesto Sobre la Renta, la reforma al
rticubo 73 de 1a Constitucitn, las reformas a los articulos 14 y 22 relati-
’:ﬁ,mmndeummdprmﬂﬂdeFEFrh Ley de Ingresos para
KM, 2005 y 2006, la Ley del Instituto del Fondo Macional para el Con-
o de los Trabajadiores, a Ley del Mercado de Valores y la Ley del Im-
Especial sobre Produccidn y Servicios. )
F mmﬂdemgmupm;mdammmedlmmhm-
Jen las relativas al Cédigo de Justicia Militar, la Ley Federal de Institucio-
nes de Fianzas, la Ley de los Institutos Nacionales de Salud, las reformas
,diwnnmmdelcﬂmmmdﬁdmmd:m;m
vidores piblicos extranjeros, la Ley Federal de Derechos, la Ley de Insti-
wciones de Crédito y 1a Ley de Ahorro y Crédito Popular, la Ley del
Registro Piblico Vehicular y las reformas al Cidigo Fiscal de la Federa-
cién, a la Ley de Vias Genaerales de Comunicacion, a la Ley de Caminos,

Puentes y Atitotransporte Federal y a la de la Policia Federal Preventiva.
Cuadro 6.

nas el
[izackin
¥y Export

Cuapno 5. LVIII Legislatura

Frecuencia de infclativas aprobadas

al Ejecutivo cn la LY Legislatura |
Alta importancia 11
_ll'l__ediana importancia | 26 |
' Baja importancia 33

Total T
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Cuapso 6. LIX Legislatura

de iniciativas aprobadas
e
[Alua importancia__ LA
Mediana importancia 12
Bajn importancia 12
Tatal L 59

En las indciativas identificadas por su baja importancia S8 incluyey,
diversas reformas a la Ley de Premios, &Hmﬂmyﬂmmnm“%
Ia Ley Orgénica de la Sociedad Hipotecaria Federal, algunas. relativay 5)
Epénerto y Fuerza Adnea Nacional, asf como las nespectivas a conmenge,,
o s, reconocmientcs, condecoraciones y otrass de administracidn intem,

Comeo se puede apreciar, ¢l desempedo parlamentario del Ejec,,,
tive en téeminos de calidad obhuvo su punto mids bajo en la LVI Leg;,.
atura, En la LIX s recuperd ligeramente. Sin embargo, menos del 506, de
s trabago parlamentario resulta trascendente. En Las legislaturas (v
efectivamente el respaldo en mis del 606 de jnj.

LEX, el Ejecutive fuve _
clativas que, sin embargo, canecen de relevancia. Cuadro 7

Cuabio 7. Leyes aprobadas segtin nivel
de importancia politica

Frecuencia de leyes aprobadas al Ejecutive
par nivel de importancia politica

Importancia (LVI{ % [LVII| % JLIX| %
Alta NI 01 16 | 18 | 31
(Mrdiann | 18 | 36 | 26 | 37 | 19 | 32
Baja 7 14| 33 |47 | 22 | 7
ITDL!E S0 [100fF 20 [ LODf 59 | 10D

La tendencia sobre ¢l nivel de importancia politica de 12 lev no
parece estar definida o concmitrarse on ningaan range. En el periodo ana-
zada ?‘mn'-‘"’ variacionds significativas cn la frecuencia si se corsis
dera el rivel de importancta. No obstante, se advierte I posibilidad de un
estancamiento, tomando en cuenta que el punto de partida y el punto

wawvlﬂﬁmﬁﬂ%m%“mm s

;miedio, contintian concentrando la mayor cantidad de inic
ﬁ"'ﬂ';r;,ﬁﬁd:liﬁi importancia polftica. Figura | » e
fivas mrmmudn.dﬂﬁiﬂimﬁ‘-‘ﬁ“Hﬂdﬂfﬂtﬂrm"mﬂhﬂm?m
| Presidente Zedillo, destacan diversas reformas a distintos or-
Jf_mﬂthﬁganiﬂ de la Adminiziracidn Pablica Fﬂﬁl,h Ley de Pla-
Fiscd ol articulo 3 constituctonal, a Ley Federal del Trabajo, la Ley del
nmﬂrwl In Ley General de Salud, la Ley de Zonas de Libre Comer-
5_-:&1:' Codigo Fiscal de la Federacitn, ¢l anticulo 88 constitucional, en su
A Y s de gran alcance, repercusidn y debate, seguramente definitorias,
:’:'#m medida, del provecto de gobiemo del presidente Zedillo, que no
Jograron sef aprobadas en ¢l Congreso. o

En ¢l caso del presidente Fox, entre las iniciativas pendientes que-
daron las reformas a la Ley de la ':misit:n Reguladora de Energia, a la
Ley d¢! servicio Piblico de Energla Eléctrica, a los articulos 27 y 28 de la
Copstitucitn wobrne esquemas die participacidn de_lmtnrprhradu. al 00
FIPE. a la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo del

rdleo v a la Ley de la Comisidn Reguladora de Energla, al articulo 27
:ﬂl\ﬂjwml en materia dé gas natural no asociado al petrdbeo, entre
otras, La mayor parte de las propuestas enlistadas coresponde al paquete
de las llamadas “reformas estructurales” que, en sentido estricto, consti-

bian parte esencial del programa de gobiema impalsado por Vicente Fox.

¢l caso de

Figuma 1. Tendencias de la produccidn legislativa
segiin el nivel de impartancia politica
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