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Resumen

Ante la falta de estudios empiricos y la idea generalizada de que los
Parlamentos latinoamericanos mantienen un papel reactivo en los
procesos de toma de decisién politica, el trabajo analiza la
actividad legislativa en catorce paises latinoamericanos con el fin
de comprobar la influencia que tienen Presidentes y Parlamentos
en la misma. Se avanza en la construccion de dos indicadores
(“éxito” y “patticipacion” legislativa) a través de los cuales se cap-
ta el papel de ambos Poderes en la actividad legislativa y se avanza
en una nueva taxonomia en la que se clasifica a los pafses de
acuerdo a la influencia que Congtesos y Presidentes han ejercido
sobre los productos legislativos.
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1. Introducciont

Una gran parte de los estudios centrados en el Parlamento y en las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo han tomado a los factores institucionales
como explicativos del proceso de toma de decisiones del Congreso y de la
estabilidad o no de las politicas (el cambio del statn guo). El foco de atencién
son las reglas procedimentales y la organizacion legislativa a partir de las
cuales se intenta esclarecer el modo en el que afectan al comportamiento
individual de los legisladores y, como consecuencia, a los productos legisla-
tivos. Estos trabajos toman como caso de analisis de forma mayoritaria el
Congreso estadounidense.? Sin embargo, no son tan numerosos los estudios
que, desde una perspectiva empirica, sitden la vatriable dependiente
especificamente en la actividad legislativa, tampoco son muchos los que
analizan los casos latinoamericanos y aun menos los que lo hacen de forma
comparada. A pesar de ello, entre los estudiosos de la politica latinoamericana
esta extendida la idea de que los Parlamentos latinoamericanos son reactivos
(Cox/ Morgenstern 2001) y que su actuacidn es importante en la medida en
que facilitan o no la gobernabilidad de acuerdo a su grado de cooperacién o
de contflicto con el Ejecutivo. Esta percepcion acerca de la baja relevancia del
Poder Legislativo como promotor de leyes no se circunscribe unicamente a
los casos latinoamericanos afectando a la mayoria de las democracias
modernas.

Este articulo esta basado en uno de los capitulos de la tesis doctoral “Presidentes y Parlamentos:
un analisis sobre el control de la actividad legislativa en América Latina”. La autora agradece a los
dos evaluadores externos de la revista los comentarios recibidos para la mejora del trabajo asi
como las sugerencias de los participantes del grupo de trabajo “Democracias presidenciales:
instituciones, actores y procesos” del V Congreso Europeo CEISAL de latinoamericanistas.

Los tedricos de la eleccion racional mostraron cémo las estructuras legislativas y, especialmente el
sistema de comisiones conducen el equilibrio institucional (Shepsle 19806) y, desde la perspectiva
de la distribucién, la informacién y los partidos se traté de explicar el modo en que los
legisladores aceptan la estructura legislativa. Asi ésta es vista como arena para expresar las
demandas y la distribucion de las areas politicas que los legisladores tienen interés en controlar
porque les beneficia electoralmente (Weingast/ Marshall 1988; Shepsle/ Weingast 1995), como
un modo eficiente de obtener y distribuir informacién (Krehbiel 1991) y como extension del
control del partido mayoritario (Cox/ McCubbins 1993).
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Este trabajo se centra en la actividad legislativa ordinaria®> de 14 paises
latinoamericanos con el fin de comprobar empiricamente si los Parlamentos
son unicamente reactivos. Esta estructurado en cuatro apartados. El primero
aborda los estudios que, sobre la actividad legislativa, se han realizado
teniendo como objeto los paises latinoamericanos. En el segundo apartado se
exponen y definen los indicadores que se utilizaran para captar la actividad
legislativa: “éxito” y “participacién”, as{ como las unidades de analisis
contempladas. Ademas, se profundiza en las relaciones entre los dos indica-
dores y los valores que adoptan en cada pais. A partir de estos valores, el
tercer apartado aporta una nueva clasificaciéon de acuerdo con el papel que el
Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo asumen en la actividad legislativa vy,
port ultimo, finaliza con unas breves conclusiones.

2. Los estudios sobre la actividad legislativa en
Ameérica Latina

Cox y Morgenstern (2001: 373) ubican los procesos de toma de decisiones de
los Parlamentos democraticos en tres modalidades basicas, tal como se puede
ver en el cuadro 1: generativa, reactiva y proactiva. Los Parlamentos
latinoamericanos, segin estos autores, son reactivos puesto que, en su
opinién, carecen de recursos para generar sus propias propuestas legislativas
por lo que su estrategia se limita a enmendar y vetar las iniciativas que parten
del Ejecutivo.

Para Cox y Morgenstern el que los Parlamentos latinoamericanos sean
reactivos no significa que sean disfuncionales ya que, de acuerdo con el
modelo de eleccién racional que proponen, los Presidentes formulan sus

Al estar centrado en la actividad legislativa ordinaria no se analizan los decretos legislativos
emitidos por el Ejecutivo. La capacidad para emitir decretos es una cuestion muy analizada en
América Latina. La atraccion que genera entre los investigadores quiza sea debida a que constituye
la forma mas clara a través de la cual el Ejecutivo interviene como actor proactivo de forma
unilateral en una regién en la que, histéricamente, ha habido Gobiernos que han “abusado” de
sus atribuciones. Este poder esta recogido en algunas Constituciones de la regién que confieren
distintos grados de poder de decreto a los Presidentes. Los paises en los que este poder es mas al-
to ya que el Presidente puede emitir decretos no delegados por el Legislativo (aunque los decretos
tienen validez sélo por un tiempo limitado y/o ante situaciones de emergencia y el Congreso
puede revocarlos) son Colombia (1991) y Perd (1993). Una segunda posibilidad, en cuanto al
grado de poder de decreto del Presidente, es la establecida por Argentina (1853, 1994), Chile
(1980) y Panamd (1972), donde el Ejecutivo puede legislar mediante decretos siempre que el
Legislativo le delegue esa funcién en determinadas situaciones y en materias concretas. Existe
otro grupo de paises en los que la delegacion solo es permitida en situaciones de emergencia y/o
en muy pocas materias (Ecuador, 1998, Guatemala, 1985, Honduras, 1982, México, 1917 y
Uruguay, 1967). Por ultimo, hay un grupo de paises en los que el Presidente carece de la facultad
de emitir decretos y la Constitucién o bien prohibe o bien no se refiere a la delegaciéon por parte
del Congreso donde se ubican Bolivia (1967), Costa Rica (1949) y Paraguay (1992). Mas sobre este
tema se puede ver en Garcia (2007).
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estrategias tomando en cuenta la reaccién del Poder Legislativo* (2001: 373).
Por tanto, los Presidentes adoptan su estrategia Optima teniendo presente
tanto la estrategia que consideran define al Parlamento como los poderes
institucionales con los que cuentan. Asi, si los Presidentes conciben que el
Legislativo es recalcitrante y si cuentan con capacidad institucional, su mejor
estrategia sera, , recurrir a sus poderes unilaterales: “presidente imperial”. Si el
Presidente considera que el Parlamento esta conformado por mayorias
negociadoras, puede basar su negociacion a base de retribuciones que pueden
ser de dos tipos. En primer lugar, a través de cargos publicos, concesiones en
materia de politicas y fijacion de la agenda: “presidente coalicional” o en base
a retribuciones particulares, favores: “presidente nacional”. Por ultimo, si el
Presidente considera que la Asamblea Legislativa es subordinada su mejor
estrategia es dictar condiciones: “presidente dominante” (Cox/ Morgenstern

2001: 380).

Cuadro 1: Tipos de Legislaturas democraticas

Generativa: ~ forman y | Reactiva: enmiendan y vetan | Proactiva:  propician  y
remueven gobiernos las propuestas del Ejecutivo sancionan  sus  propias
propuestas

Parlamentos europeos

Congtreso de Estados Unidos
| Parlamentos latinoamericanos |

Fuente: elaboracién propia a partir de Cox y Morgenstern (2001).

Si bien el modelo propuesto por Cox y Morgenstern (2001) constituye un
gran avance como marco tedrico para el estudio de las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo no esta basado en datos empiricos. Por otro lado, el

Dentro de la modalidad de Parlamentos reactivos existen diferencias por paises. De acuerdo con
estas variaciones, el Presidente puede prever cuatro modalidades de accién del Congreso frente a
las cuales adopta su estrategia Optima. Asi, la mayorfa legislativa puede ser recalcitrante (escaso
porcentaje de los legisladores apoyan al Presidente por lo que rechazarin sus propuestas),
negociadora (el Patlamento exige tener voz y voto en la toma de decisiones), parroquial-venal (el
Parlamento estd dispuesto a hacer concesiones a cambio de favores) o subordinada (un alto
porcentaje de legisladores estain en deuda con el Presidente por lo que aceptard cualquier
propuesta que haga). Las dos condiciones que hacen que el Parlamento sea de un tipo u otro son
el porcentaje de legisladores que apoyan al Presidente y el porcentaje de legisladores con intereses
parroquiales que basan su carrera politica en ambitos locales (Cox/ Morgenstern 2001: 376). Para
explicar la forma en que los Presidentes latinoamericanos utilizan y cambian sus estrategias para
adecuarse al tipo de Parlamento los autores, retomando la clasificacién de Shugart y Carey (1992),
recurren a la capacidad institucional que tienen los Presidentes para la toma de decisiones de
manera unilateral. Asi, pueden adecuarse al tipo de Parlamento utilizando sus poderes proactivos
(como el uso de decretos constitucionales) para lograr sacar adelante sus medidas de gobierno. O
pueden recurrir a otros poderes de corte integrativo, como las mociones de necesidad y urgencia
o la designaciéon de ministros que les puedan ayudar a integrarse al proceso legislativo (Cox/
Morgenstern 2001: 378-379).
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tomar como referencia el Congreso norteamericano, que es considerado
como el caso paradigmatico por su alta capacidad para intervenir en la
legislacién, puede llevar a desestimar la importancia de los Legislativos
latinoamericanos (Eaton 2003: 500). De ahi la necesidad de exponer evidencia
empirica para contrastar esta tipologfa.

En cuanto a los estudios que si ofrecen datos sobre la actividad legislativa
cabe decir que son mayoritariamente andlisis de caso siendo los dos paifses
mas grandes: México y Brasil los que han centrado la atencién de un mayor
nimero de investigadores.5 De estos estudios de caso se desprende que, a la
hora de explicar la actividad legislativa, los distintos investigadores acuden
tanto a factores institucionales como politicos. Uno de los temas relevantes de
sus investigaciones es captar el nivel de agregaciéon e importancia de las leyes
iniciadas por uno y otro Poder. Sin embargo, estos trabajos, al estar centrados
en un unico pais, no pueden concluir si realmente los Parlamentos tienen un
papel secundario en términos comparados tan sélo pueden llegar a conclusio-
nes que relacionen la actividad legislativa del pais a lo largo del tiempo y ver
cémo influyen los cambios politicos e institucionales acaecidos en ese periodo
en la produccién legislativa.

Los trabajos que comparan la actividad legislativa de distintos paises
latinoamericanos son realmente escasos y recientes. Entre los mismos, cabe
resaltar el articulo de Saiegh (2004), que analiza las tasas de aprobacion
conseguidas por 35 Ejecutivos, entre los que estin ocho paifses
latinoamericanosS, concluyendo que los Presidentes de sistemas
patlamentatios tienen mayores tasas de ¢xito que los de sistemas
presidencialistas y que éstas se ven reducidas cuando el Ejecutivo estd
formado por una coalicién de gobierno. Analizando estos mismos datos y
poniendo el foco de atenciéon de nuevo en la forma de gobierno, Cheibub et
al. (2004: 578) mantienen que la paralisis legislativa es rara en los sistemas
presidencialistas ya que, para los casos sobre los que disponen informacién
acerca de Gobiernos conformados por un unico partido sin mayoria en el
Congteso, el Poder Ejecutivo solamente logrd un porcentaje de éxito inferior

S}

Uno de los motivos principales del bajo nimero de trabajos es la dificultad para acceder a los
datos de produccion legislativa de gran parte de los Congresos latinoamericanos. Para el caso de
México se puede consultar Casar (2002), Hurtado (2002), Ugalde (2003), Alarcén y Jiménez
(2003), Nava y Yafiez (2003), Weldon (2004) o Jiménez (2004); para el caso brasilefio Cheibub y
Limongi (2000), Ricci (2002); Samuels (2002) o Amorin y Santos (2003); para Argentina Molinelli
et al. (1999), Mustapic (2002), Calvo (2004) o Aleman y Calvo (2006); para el caso chileno Siavelis
(2002); para Honduras Taylor y Diaz (1999); para Nicaragua Navarro (2004); para los paises
centroamericanos Ajenjo (2005); para Ecuador Mejia (2000); para Uruguay Lanzaro et al. (2000);
para Paraguay se puede ver Molinas et al. (2004) y, para el caso venezolano Amorin y Malgar
(2000).

6 Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Honduras, Ecuador, Uruguay y Venezuela.
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al 50% en tres pafses.” Por lo tanto, los Gobiernos en minorfa conformados
por un solo partido parecen ser apoyados por una mayoria en el Congreso y
legislan, al menos, con el mismo éxito que las coaliciones. Los Ejecutivos
tienen menos éxito cuando las posiciones de los partidos estan polarizadas y
se debe negociar los cambios politicos a través de promesas y cuando las
coaliciones de Gobierno estan internamente divididas en cuanto a sus
preferencias. Un dltimo estudio comparado es el llevado a cabo por Alcantara
et al. (2005b) analizando la actividad legislativa de 14 paises latinoamericanos.
Si bien el objeto de su trabajo no es reflexionar sobre los factores que influyen
en la misma avanzan empiricamente al mostrar, de forma comparada, las
diferencias existentes entre los distintos pafses y al negar la afirmaciéon de que
el papel de los Parlamentos latinoamericanos sea realmente marginal en todos
los casos.

Para la gran mayoria de estos estudios la variable dependiente es el “éxito”
del Ejecutivo el cual es explicado a partir de factores tanto politicos como
institucionales. Sin embargo, no hay una gran homogeneidad en las variables
que se consideran relevantes por su incidencia en las tasas de aprobacion
como tampoco hay un desarrollo pormenotizado sobre cémo medir la
actividad legislativa. El siguiente apartado se centra en operacionalizarla para
captar los indicadores a partir de los cuales se puede plantear su medicion.
Ademas, se exponen y describen los distintos valores para los casos de
estudio.

3. Los indicadores de la actividad legislativa y las
unidades de anélisis

Los datos empiricos® de este trabajo fueron captados en el marco del proyec-
to de investigacién, dirigido por Manuel Alcantara, “El Parlamento en Améri-
ca Latina. Rendimiento del Poder Legislativo: Una clave interpretativa de los
problemas de gobernabilidad de la regién” financiado por el Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER) en el marco del programa espafiol de

7 Costa Rica (1986-1989, 1996-1998), Ecuador (1979-1980, 1990-1991) y Uruguay (1988-1989).

Como ha sido mencionado, una de las principales razones de la escasez de trabajos sobre la
actividad legislativa es la dificultad para conseguir los datos sobre produccion legislativa. Muchos
Parlamentos latinoamericanos cuentan con problemas de transparencia y eficacia administrativa.
En la selecciéon de sus trabajadores han primado criterios mas partidistas y clientelares que
profesionales lo que ha llevado a que no existan bases sistematicas de acceso publico sobre sus
actividades. Sin embatgo, cada vez mas, gracias a programas de modernizacién promovidos tanto
internamente como por distintos 6rganos internacionales como la Unién Europea, el BID o la
USAID, se ha ido sistematizando mucha informacién y los investigadores y ciudadanos cuentan
ya, en algunos paises, con incipientes bases de datos que pueden ser consultadas a través de
internet o en las propias bibliotecas y archivos de las Cadmaras.
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Investigaciéon y Desarrollo, (Ref. 1FD97-0906)° en el que participé la autora.
Por lo tanto, la mayoria de los mismos han sido obtenidos de fuentes prima-
rias, salvo los de Paraguay extraidos del trabajo de Molinas et al. (2004), los
datos sobre Honduras anteriores al afio 1997 obtenidos del trabajo de Taylor
y Diaz (1999) y los datos de Venezuela provenientes de Amorin y Malgar
(2000).

El peso de cada uno de los Poderes sobre la actividad legislativa de los
Parlamentos latinoamericanos es captado a partir de dos indicadores basados
en Alcantara et al. (2005b): “éxito legislativo” y “participacion legislativa”. El
“éxito legislativo”!® hace referencia a la relaciéon que existe entre el numero de
iniciativas presentadas por el Ejecutivo o el Legislativo con la cantidad que
finalmente es aprobada (Alcantara et al. 2005b: 99). Se trata de dar cuenta del
éxito en la proposicion de leyes de ambas ramas de Poder. Este es el
indicador que aparece con mayor frecuencia en los diferentes estudios. Sin
embargo, su utilizacién simple puede exagerar el peso del Ejecutivo sobre la
actividad legislativa porque, tal como se vera en la siguiente seccién, es
habitual que los diputados presenten una gran cantidad de proyectos de ley,
muchos de los cuales son para “agradar a votantes o grupos de interés”
(Mollinelli et al. 1999: 97), teniendo una baja probabilidad de ser aprobados. A
pesar de ello, los legisladores los presentan siendo instrumentalizados para
hacerse visibles ante sus electores. El Ejecutivo, por el contrario, introduce
una menor cantidad de proyectos, analizando previamente la posible reaccién
del Legislativo para conseguir su apoyo pot lo que su tasa de éxito es supetiot.
Por esta razén, se estima necesaria la introduccién del indicador
“participaciéon legislativa”! que ofrece informacién acerca del peso o
influencia, tanto del Legislativo como del Gobierno, sobre la legislacién total
aprobada y, por tanto, sobre el proceso politico de cada pafs (Alcantara et al.
2005b: 102).

Las unidades de analisis son los periodos de sesiones anuales o bienios
legislativos, salvo en los casos de Venezuela y Paraguay en los que la unidad
de andlisis es el periodo presidencial completo y México que coincide con la
legislatura (tres afios). En total pata el indicador “éxito legislativo” se analizan

Esta investigacién de politica comparada abarcé 19 paises de América Latina. Su objetivo funda-
mental fue el conocimiento de la realidad del Poder Legislativo en América Latina y supuso un
andlisis amplio de esta institucién en cada uno de los paises latinoamericanos con el fin de diag-
nosticar problemas, sondear el papel del Parlamento en el conjunto del sistema politico y averi-
guar su posicion en relacion con el resto de las instituciones politicas. Como resultados del
proyecto se puede consultar Alcantara et al. (2005a) y Alcantara et al. (2005b).

Relaciona el nimero de iniciativas que presenta el Ejecutivo y el Legislativo en una legislatura con
el numero de iniciativas provenientes de los mismos actores que son aprobadas.

11 Relacién entre las leyes aprobadas pertenecientes al Ejecutivo y al Legislativo y las aprobadas en

total.
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103 periodos de sesiones pertenecientes a doce paises latinoamericanos y
coincidentes con 40 perfodos presidenciales distintos. Para el indicador “par-
ticipacion legislativa”, las unidades de analisis son 118 periodos legislativos de
14 paises bajo 44 periodos presidenciales.!? Lamentablemente no se ha logra-
do completar el nimero de paises a los 18 casos latinoamericanos, tal como
era la intencién, por la citada dificultad para acceder a los datos sobre activi-
dad legislativa. Sin embargo, se considera que poseer informacién sobre doce
y 14 paises, respectivamente, es suficiente para realizar la clasificacién que
propone el trabajo!® pues los casos analizados son lo suficientemente
representativos de la realidad regional.

No es objeto del presente estudio profundizar en cada uno de los paises y
comprobar el tipo de legislacién que inicia el Poder Ejecutivo y el Legislativo
(su nivel de agregacion, su efecto o su materia) sino concentrarse en las tasas
de “éxito” y “patticipacién” de ambos Podetes. Por esta razdn, las leyes no
seran clasificadas. Evidentemente la materia de la que trata una ley influye en
la probabilidad de su aprobacién. Para algunos autores (Adler/ Wikerson
2005) mas que el éxito de un actor en la aprobacién de sus propuestas lo que
se debe tratar de establecer son las cualidades comunes de las leyes aprobadas
y tratar de explicar porqué éstas cualidades estan asociadas al grado de “éxi-
to”. Se es consciente, por tanto, que al no clasificarlas, el indicador “éxito” se
convierte en un contenedor de leyes de desigual importancia. Del mismo
modo es innegable el hecho de que, como norma general, el Ejecutivo es el
promotor de las leyes mas relevantes de un pafs en cuanto a su materia y a sus
efectos.

A pesar de ello, la opcidén de no clasificar las leyes en este trabajo se
sustenta en tres razones. La primera de ellas es metodoldgica, si bien algunos
autores han avanzado en el intento de agrupar las leyes'* aun no se ha logrado
una taxonomia que cuente con el consenso generalizado de los estudiosos y se
convierta en un referente. Ademas, algunas de las clasificaciones propuestas
pueden ser validas para un determinado pafs pero no lo son para otros. Por
tanto, cuando el objetivo es hacer un analisis comparado, la investigacion se
tropieza con el hecho de que las agrupaciones de leyes son dificilmente
extrapolables de un caso a otro.

12 Ver apéndice 1, en: <www.giga-hamburg.de/>.

Los paises latinoamericanos que no son analizados en la investigacién son: Brasil, El Salvador,
Nicaragua y Republica Dominicana.

14 Ver Polsby (1963), Lowi (1964) y Wilson (1973). Para los casos latinoamericanos ver Taylor y
Diaz (1999), Amorin y Santos (2003) y Lanzaro et al. (2000)
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La segunda razén tiene que ver con la disponibilidad de los datos y el
nimero de casos abordados. Los datos empiricos!> en los que se basa esta
investigacién no permiten una clasificaciéon para todos los casos pues no se
dispone de informacién tan precisa para cada pais. La tercera razén, estd
relacionada especificamente con lo politico. Aunque, efectivamente, el
Ejecutivo sea el promotor de las leyes de mas relevancia para el pafs, cabe
recordar que los parlamentarios introducen leyes que, a pesar de que puedan
tener un nivel de agregacion diferente, son importantes para sus electores. Es
decir, introducen los proyectos de ley que, a juicio de los propios
patlamentarios, benefician a sus electores intentando con ello mejorar su
apoyo electoral y su carrera politica.

Por todo ello, se mantiene la idoneidad del andlisis al considerar que es
mejor tener informaciéon homogénea entre los paises que decantarse por una
clasificaciéon desigual de las leyes que conforman las unidades de analisis.
Ademas, al complementar el estudio con el indicador “participacién” — que
no se ve tan afectado por el tipo de ley — se matiza y suaviza las afirmaciones
sobre el “éxito”, revelando de forma mds precisa el peso real de cada uno de
los Podetes sobre los productos legislativos.

3.1. Exito legislativo

Tal como ya ha sido sefialado, una de las debilidades del indicador “éxito
legislativo” esta en la sobreestimacion del peso del Ejecutivo ya que si bien los
Gobiernos se limitan a enviar proyectos que realmente querrian ver converti-
dos en leyes, lo cual incrementa su tasa de “éxito”, los legisladores presentan
mas proyectos, sabiendo previamente que tienen escasas o nulas posibilidades
de ser aprobados. Este hecho obedece a la dificultad que tiene para un
legislador situar en la agenda legislativa una iniciativa de su autoria y conlleva
que el “éxito” del Poder Legislativo sea muy inferior aunque ello no significa
que el Congreso no influya ni patticipe en la legislacién que finalmente es
sancionada. En este sentido, el grafico 1 ofrece informacién sobre el porcen-
taje de proyectos de ley que inician uno y otro Poder en relacién a la cantidad
total de proyectos que se iniciaron en los Parlamentos de cada pais en el pe-
riodo de estudio. Los datos muestran que, efectivamente, los legisladores son
responsables de la mayoria de los proyectos de ley que se presentan en los
Parlamentos. Esto es asi para todos los paises en el periodo analizado, salvo
para Honduras, donde el Ejecutivo es el promotor de la mayoria de los pro-
yectos.

15 Cabe recordar que la unidad de analisis son los periodos de sesiones. El trabajo analiza un total de
118 periodos de sesiones y, en cada uno de ellos, como promedio se recibieron 600/700 proyec-

tos de ley lo cual da cuenta de la dificultad que supondtia su clasificacion.
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Grafico 1: Porcentaje que suponen los proyectos de ley de uno y otro poder en
cada pais en relacion al total de proyectos presentados
(periodo de estudio)
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Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacion del Proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

Argentina, Ecuador y Pert destacan de forma especial ya que mas del 90% de
las iniciativas fueron presentadas por los congresistas. Argentina y Perd!¢ son
dos pafses en los que el volumen de proyectos a los que hace frente el
Parlamento es muy superior al resto de los casos analizados y, tal como los
datos indican, este volumen se debe principalmente a proyectos de los
legisladores. El caso ecuatoriano, sin embargo, es diferente pues revela que el
bajo porcentaje de propuestas del Ejecutivo no responde a una gran actividad
propositiva de los congtesistas sino a que el Ejecutivo presenta un bajo
nimero de proyectos, pudiéndose relacionar con la crisis que afecta a este
Poder desde 199717 (Alcantara et al. 2005b).

En Panama, Chile y Uruguay se observa una mayor igualdad entre ambos
Poderes en la proposicién de iniciativas, aunque con una relativa superioridad
por parte del Legislativo. Panama merece una mencién especial ya que se ha
convertido en una practica habitual el que, al inicio de la legislatura, la

16 TLas iniciativas peruanas se presentan como proyectos de ley pero pueden terminar siendo apro-

badas como resoluciones o decretos legislativos que no tienen fuerza de ley lo cual, sin duda, ma-
tiza el alto nimero de proposiciones de los legisladores.

17" Mejia (2000) argumenta que los Presidentes ecuatorianos antes de enviar los proyectos de ley al

Legislativo anticipan el apoyo que conseguiran por parte de los legisladores. Quiza este hecho ex-
plica el bajo nimero de propuestas presentadas, al prever que se enfrentaban a un Congreso poco
colaborador.
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Asamblea delege amplias facultades en el Ejecutivo para la proposicion de
leyes lo cual relativiza el porcentaje de propuestas presentadas por el
Legislativo. Ademas, si se observa en términos absolutos el numero de pro-
yectos a los que hace frente la Asamblea en cada petiodo de sesiones se com-
prueba que es muy bajo debido a que los proyectos de ley que aparecen en los
datos corresponden a proyectos prohijados previamente por las comisiones.!®
Por dltimo, Honduras destaca claramente por la preponderancia del Ejecutivo
en la introduccién de proyectos, el 61,6% de la legislacién que se inicié en el
Congreso durante 1990-1996 fue introducida por el Gobierno, siendo un caso
unico entre los estudiados. Estos datos parecen desmentir, excepto para el
citado caso hondurefio, que los Parlamentos latinoamericanos se limiten
solamente a enmendar y discutir los proyectos del Ejecutivo pues son
precisamente los legisladotes los que inician mas propuestas.

Para comprobar si efectivamente el nimero de proyectos que se proponen
estd asociado al “éxito”, subestimando la tasa del Legislativo se ha llevado a
cabo un anélisis de correlacién con los valores que los indicadores adquieren
en cada una de las unidades de analisis (petiodos de sesiones), tal como se
puede ver en los graficos 2 y 3. Ambos graficos de dispersién y valor del
indice de correlacion de Pearson (%), indican la existencia de relacion
significativa entre ambas variables. Asi, mientras que un incremento en el
numero de propuestas del Ejecutivo estd asociado positivamente al aumento
de su tasa de “éxito” (*=0,380) ocurre exactamente lo contrario con las
propuestas del Legislativo ya que en los periodos de sesiones en los que los
legisladores introducen mas proyectos son menores sus tasas de “éxito” (7°=-
0,591). Este hecho lleva a afirmar que los estudios centrados en el “éxito” que
no contemplan la cantidad de proyectos de ley estan subestimando el peso del
Legislativo.

18 En Panami los anteproyectos de ley tienen que superar una primera valla en la que son aprobados

por una comisién para convertirse en proyectos y continuar con su tramite legislativo, lo cual hace
que su posterior discusion sea casi segura.
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Grafico 2: Dispersion del porcentaje de proposicion y éxito del Ejecutivo
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de las bases de datos de legislacién del Proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

En los citados graficos aparecen seflalados los periodos de sesiones corres-
pondientes a casos extremos que se alejan de la tendencia lineal y que mode-
ran la relacién entre las variables. Asi, se puede ver claramente como el
perfiodo de sesiones (1997-1998) de Argentina, correspondiente al segundo
mandato de Carlos Menem, estuvo caracterizado por la poca introduccion de
proyectos por parte del Ejecutivo asi como por una tasa de “éxito”
igualmente baja (ver grafico 2), lo cual puede tener una explicacién en que el
Ejecutivo anticipaba que se enfrentaba a un Congreso poco cooperativo no
introduciendo iniciativas. Por otro lado, si bien la relacion entre el numero de
proyectos introducidos por el Legislativo y la disminucién de su “éxito” es
mas fuerte, existen dos perfodos de gobierno en Venezuela (1974-1979) y
Paraguay (1989-1993) en los que el Legislativo mantuvo altas tasas de “éxito”
a pesat de que también propuso un alto porcentaje de proyectos de ley (ver

grafico 3).
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Grafico 3: Dispersion del porcentaje de proposicion y éxito del Legislativo
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de las bases de datos de legislacién del Proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

En términos generales, en cuanto a las tasas de “éxito” de ambos Poderes, lo
primero que cabe afirmar es que es muy superior el porcentaje de leyes que
consigue aprobar el Ejecutivo del total que presenta que las que consigue
aprobar el Legislativo.! Si se pone el foco de atencién en el perfodo de andli-
sis completo en cada pafs, destaca de forma evidente el caso mexicano en el
cual el Ejecutivo logré la aprobacion del 95,4% de las leyes que inici6 durante
1982-2003. Los datos indican que, a pesar de que México es un caso extremo
existen otros seis paises de los doce analizados (Paraguay, Honduras, Panama,
Chile, Peru y Bolivia) en los que la tasa de “éxito” del Ejecutivo estd entre el
70% y el 80%. Ademas — excepto Ecuador, donde el Ejecutivo durante 1995-
2002 apenas logré sacar adelante el 38,9% de sus propuestas — en ningin pafs
el Gobierno ha mantenido un “éxito” legislativo inferior al 50%. Si se compa-
ra el “éxito” en la aprobacién de sus proyectos de los Presidentes latinoameri-
canos con los de los pafses europeos, caracterizados por regimenes de corte
parlamentario, se comprueba que estas tasas son relativamente bajas ya que en
Europa se produce lo que Olson (1994: 85) denomina la regla del 90%. Es

19 Ver apéndice 2, en: <www.giga-hamburg.de/>.



EEE 14 Mercedes Garcia Montero HEE

decir, aproximadamente el 90% de los proyectos del Ejecutivo son aproba-
dos? (Alcantara et al. 1995b).

Sobre el “éxito” del Legislativo, en los doce paises analizados — a excep-
ciéon de Venezuela (1959-1989)%! — el Legislativo estid bastante alejado de
conseguir la aprobacién de la mitad de los proyectos que inicia. Destaca espe-
cialmente el Congreso argentino que apenas consiguid, durante el periodo que
va desde 1983 a 2004, la aprobacién del 3,9% de los proyectos que inicié
aunque cabe recordar que es uno de los Congresos en los que los legisladores
proponen mas leyes. En la mayorfa de los paises analizados, los Parlamentos
logran aprobar mas del 10% de la legislaciéon que introducen, siendo el citado
caso venezolano, seguido de Honduras (42,3%), Panama (39,9%) y Paraguay
(36,9%) donde mas “éxito” relativo consiguen los legisladores aunque cabe
recordar que es también donde introducen menos proyectos de ley.

Si el foco de atencién se situa en los periodos de gobierno??, México
vuelve a resaltar claramente ya que todos sus Presidentes, durante el periodo
analizado (1982-2003) han tenido tasas de “éxito” superiores al 95% aunque
se observa una ligera reduccién a partir de 1997, fecha en la que el PRI deja
de controlar la mayorfa de los escafios del Congreso. También sobresale la
presidencia de Andrés Rodriguez en Paraguay (1989-1993) que consiguié un
“éxito” del 96,2%. Con niveles de éxito inferiores, otros Presidentes que
lograron aprobar porcentajes superiores al 80% de las leyes que introdujeron
han sido, en este orden, Jaime Lusinchi y Rémulo Betancourt en Venezuela,
Rafael Callejas en Honduras, Eduardo Frei en Chile y J. Carlos Wasmosy en
Paraguay. En el lado contrario, los Presidentes con tasas de “éxito” inferiores
al 50% han sido todos los presidentes de Ecuador desde 1995 hasta 2002
(Sixto Duran Ballén, Abdala Bucaram, Fabian Alarcén y Jamil Mahuad) y el
Presidente costatricense Abel Pacheco (2002-2004). Otros Ejecutivos
latinoamericanos con un “éxito” inferior al 60% han sido todos los
Presidentes argentinos analizados en esta investigacién, excepto Raul
Alfonsin, y los Presidentes venezolanos Radl Leoni, Rafael Caldera y Luis H.
Campins.

Si bien los grados de “éxito” de ambos Poderes muestran una gran distan-
cia porcentual, ya que el Ejecutivo logra aprobar una cantidad mucho mayor
de las leyes que propone que el Legislativo, la observacién de los valores en

20" Por ejemplo en Alemania Occidental en el periodo 1949-1987 el porcentaje de aprobacién del

Gobierno fue del 84%; en Gran Bretafa desde 1950 a 1970, del 95%; en Espafia desde 1982 a
2004 del 88,3% y en Bélgica entre 1968 y 1996 del 74,8%. Un estudio detallado sobre la actividad
legislativa en Espafia se puede ver en Sanchez de Dios (2005).

21 E]l Poder Legislativo venezolano logré la aprobacién durante el periodo de estudio del 52% de sus

propuestas.

22 Ver apéndice 2, en: <www.giga-hamburg.de/>.
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los distintos perfodos de sesiones parece indicar la existencia de una relacién
entre ambos indicadores. De modo que el “éxito” relativo del Legislativo y
del Ejecutivo muestra pautas de variacién similares en las legislaturas anuales.
Una forma de comprobar si esta sospecha define la realidad es situar
graficamente la distribuciéon de los valores y extraer la correlacién entre
ambos (ver grafico 4) lo que indica que, efectivamente, existe una relacién
estadisticamente significativa (= 0,339) entre el grado de “éxito” del
Legislativo y del Ejecutivo. Asi, los perfodos de sesiones en los que el
Ejecutivo consigue mas “éxito” son los mismos en los que el Legislativo
consigue aprobar mas leyes, evidenciando que el “éxito” va acompafiado de la
existencia de un mayor grado de cooperacién entre ambas ramas. Por tanto, la
colaboracién legislativa no se produce tnicamente en una direccién, donde el
Parlamento apoya a las iniciativas del Ejecutivo, sino que se extiende también
a las propuestas realizadas por los legisladores.

Grafico 4: Grafico de dispersion éxito del Poder Ejecutivo y del Legislativo
(por unidades de analisis)
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Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacién del Proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

Una forma de resumir los datos expuestos hasta el momento aparece en el
grafico 5, donde se han cruzado las tasas de “éxito” del Legislativo y del
Ejecutivo. Como se puede observar, en diez de los doce paises analizados el
potcentaje de aprobacién del Ejecutivo ha sido superior al 50% y el dnico pais
donde el Ejecutivo no logra aprobar la mitad de las leyes que propone es
Ecuador. En cuanto al éxito del Legislativo tan sélo en Venezuela los
legisladores lograron aprobar mas del 50% de las leyes que introdujeron.
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Grafico 5: Grafico de dispersion del éxito del Legislativo y del Ejecutivo
(por periodos completos)
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Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacién del Proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.
Ademas, se ha comprobado que el indicador “éxito” legislativo es influido, en
gran medida, por el numero de propuestas lo cual hace necesario el analisis de
las leyes aprobadas como modo de aislar este efecto. El indicador
“participacion” legislativa del que se ocupa el siguiente apartado da cuenta de
ello.

3.2. Participacion legislativa

El indicador “participacion” legislativa ofrece informacién acerca del peso o
influencia, tanto del Legislativo como del Gobierno, sobre la legislacion
aprobada. Los datos de participacion legislativa son los mas interesantes para
contrastar si efectivamente los Parlamentos poseen un papel secundario en la
produccién legislativa de los paises tal como se ha afirmado de forma
generalizada o, por el contrario, mantienen un papel proactivo.?

23 Es necesario aclarar el significado que tiene para este trabajo la utilizacién del término proactivo.

El mismo alude unicamente al valor mostrado por los actores politicos en el indicador
“participacion” legislativa. Es decir, cuando se denomina a un actor proactivo, tanto si es el
Presidente como el Parlamento, se estd afirmando unicamente que de ¢l surgieron la mayoria de
las leyes que finalmente fueron aprobadas en un determinado periodo, independientemente de la
importancia que estas leyes tengan para el pafs. Esta importancia sélo puede ser captada a partir
de la clasificacion de la relevancia de las leyes, cuestion que, como ya ha sido mencionado, no es
objeto de este articulo.
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Grafico 6: Grafico de dispersion de la participacion del Legislativo y del
Ejecutivo (por periodos completos)
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Fuente: elaboraciéon propia a partit de las bases de datos de legislacién del Proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

Como aparece en el grafico 6, si se observan los datos agregados de todo el
petiodo analizado en cada pais, en siete de los 14 casos estudiados, el
Ejecutivo fue el iniciador de mas del 50% de las leyes aprobadas.
Concretamente, son Honduras (donde la “participacién” del Ejecutivo para el
petiodo 1990-2000 fue del 69,9%), Uruguay (1995-2002: 66,4%), Bolivia
(1997-2001: 63,9%), Chile (1994-2004: 63,7%), México (1982: 62,4%),
Colombia (1998-2002: 59,9) y Panama (1994-2002: 58,4) los paises en los que
el Ejecutivo mantuvo una “participacién” mayor en la legislaciéon aprobada.
En el resto, mas de la mitad de las leyes aprobadas fueron de proyectos que
presenté el Legislativo. Los casos que resaltan de manera abrumadora por el
papel proactivo de sus Parlamentos son Ecuador (donde la “participaciéon”
legislativa del Congreso para el periodo 1995-2002 fue del 80,3%) y Pert (con
el 78% de “participacion” legislativa para 1995-2003) seguidos — aunque a
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distancia — por Venezuela (1959-1989), Costa Rica (1995-2004), Paraguay
(1989-2002) y Argentina (1989-2004).24

Si se presta atencién al periodo de gobierno?, de los 43 periodos presi-
denciales analizados, en 25 es superior al 50% la tasa de “participacion” del
Ejecutivo. Entre los Presidentes latinoamericanos que han tenido un mayor
poder proactivo sobre la legislacién sobresalen Gonzalo Sianchez de Lozada
en su primer perfodo de gobierno en el cual el 88,4% de la legislacion
aprobada perteneci6 a iniciativas de su Ejecutivo. Otro de los Presidentes que
logréd una “participaciéon” muy alta sobre la legislacion fue el hondurefio
Rafael Callejas con el 77,9% seguido por Patricio Alwyn en Chile (73,7%) y el
panamefio Ernesto Pérez Balladares (72,5%). Sin embargo, en casi la mitad de
los perfodos de gobierno fue superior la “participacién” del Legislativo en la
legislacién aprobada que la del Ejecutivo. Asi ocurrié durante la primera
presidencia de Catlos Andrés Pérez y durante el periodo de Luis Herrera
Campins en Venezuela, donde el 80,6% y el 79,9% de la legislacién aprobada
fue de iniciativas del Legislativo, respectivamente. En Perd en el segundo
gobierno de Alberto Fujimoti y en los tres primeros afios de presidencia de
Alejandro Toledo, también se ha producido esta situacién y los porcentajes de
legislaciéon aprobada provenientes del Legislativo son superiores al 75%.
Estos casos no son extrafios en América Latina y se han dado en distintos
paises como en Paraguay durante la presidencia de Rodriguez o en Costa Rica
durante el periodo presidencial de Abel Pacheco.

Si en vez de poner el foco de atencién en el periodo presidencial se fija en
las unidades de anilisis (periodos de sesiones) se observa que, a diferencia del
indicador “éxito” cuyos valores para el Ejecutivo y el Legislativo mostraban
una gran polarizacién en los graficos, los valores de “participacién” estan mas
concentrados aunque también existen vatiaciones segin el perfodo de
sesiones que se esté analizando. Argentina, es un caso en que la
“participacién” de uno y otro Poder sobre la legislacién estd muy igualada
como promedio, pero hay diferencias entre los periodos de sesiones. Por
ejemplo, desde 1983-1984 hasta 1986-1987 es clara la capacidad proactiva del
Presidente. Sin embargo, esta situacion cambia en el bienio 1989-1990
manteniéndose una mayor “participacion” del Legislativo sobre la legislacién
aprobada hasta el periodo de sesiones de 2003-2004% en el cual vuelve la
preponderancia del Ejecutivo. En Bolivia también ha ido disminuyendo la

24 Si se comparan estos datos con el caso espafiol, donde el porcentaje que representa sobre el total

de legislacion aprobada las leyes propuestas por el Gobierno es del 89,4% para el periodo 1982-
2004, se hace evidente que la tasa de aprobacién que consigue el Ejecutivo en los
presidencialismos latinoamericanos es mucho mas baja.

Ver apéndice 3, en: <www.giga-hamburg.de/>.

26 Esta situacién de mayor capacidad proactiva del Legislativo se mantiene salvo para el bienio 1991-

1992.
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“participacion” del Ejecutivo sobre las leyes aprobadas. De modo que si en
1995-1996 el 94,7% de las leyes que se sancionaron fueron de iniciativa
presidencial, este porcentaje fue disminuyendo paulatinamente hasta el 20,4%
del periodo de sesiones 2000-2001. En México se ha producido una situacién
similar y si bien fue claro el control presidencial sobre las leyes aprobadas
hasta el perfodo 1994-1997, la situacién se invierte de modo que durante
1997-2000 y 2000-2003 en torno al 79% de las leyes aprobadas fueron de
iniciativas del Congreso. En Chile, Colombia, Guatemala, Honduras, Panama
y Uruguay, por el contrario, se ha mantenido la capacidad proactiva del
Ejecutivo en practicamente todos los periodos de sesiones, salvo en algun
bienio aislado?’ en los cuales la “participacién” de uno y otro Poder estuvo
mas igualada.?® Costa Rica y Venezuela estin entre los paises en los que es
superior la capacidad proactiva del Legislativo, siendo mayor la
“participacion” del Congreso sobre las leyes aprobadas en practicamente
todos los periodos de sesiones aunque no es uno de los casos mds extremos,
como Ecuador o Pert, donde en todos los periodos legislativos mas del 75%
de las leyes aprobadas fueron iniciativas de los legisladores.

El indicador “participaciéon” del Legislativo y del Ejecutivo puede estar
denotando diversas situaciones. De modo que un porcentaje alto del
Legislativo puede indicar la presencia de una mayorfa en el Congreso a través
de la cual el Ejecutivo se expresa, como fue el caso del segundo periodo de
gobierno de Alberto Fujimori, o situaciones en que la mayoria del Congreso
logra acuerdos, sacando adelante sus leyes y rechazando las del Ejecutivo. Un
valor alto por parte del Ejecutivo puede provenir de contextos en los que el
Presidente logra un gran apoyo de los legisladores hacia sus politicas o de
situaciones en las que el Parlamento esta fragmentado y polatizado no
pudiendo legislar por si mismo. No es objeto de este trabajo dat cuenta de los
factores que influyen en el valor que toma el indicador “participacién” pero si
se quiere resaltar que los datos mostrados revelan que no todos los Poderes
Legislativos latinoamericanos se limitan a enmendar o modificar la legislacion
que propone el Presidente. En practicamente la mitad de los casos analizados
el Legislativo fue el promotor de la mayoria de la legislacién, mostrando un
relevante papel proactivo. Esta realidad hace necesario el replanteamiento de
la clasificacién, basada en los poderes formales, propuesta por Cox vy
Morgenstern (2001). El siguiente apartado intenta avanzar en este sentido

«z

relacionando los dos indicadores propuestos: “éxito” y “participacion”.

27°1999-2000 y 2001-2002 para el caso chileno y 2001 para el caso colombiano, 1997 para
Guatemala, 1996-1997 para Panama.

28 Paraguay es un caso donde no hay una preponderancia clara de uno u otro Poder en la

patticipacion legislativa.
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4. Una clasificacion de los Parlamentos y los
Ejecutivos latinoamericanos

Los indicadores de la actividad legislativa planteados en la presente investiga-
cién son muy utiles para progresar en la descripcion de las relaciones que se
establecen entre el Ejecutivo y el Legislativo en América Latina y también
pueden ayudar a avanzar una clasificacién de los paises de acuerdo con el
papel real que asumen uno y otro Poder sobre la actividad legislativa que es el
objetivo planteado.

Grafico 7: Grafico de dispersion “éxito” y “participacion” del Ejecutivo
(por periodo completo)
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Fuente: elaboraciéon propia a partit de las bases de datos de legislacion del proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

Los Poderes Ejecutivos latinoamericanos que muestran una mayor preponde-
rancia tanto en sus {ndices de “éxito” como en sus indices de “participacién”
sobre la legislacién aprobada aparecen en el cuadrante superior-derecho en el
grafico 7. Son concretamente seis paises: Honduras, México, Uruguay,

Bolivia, Chile y Panama. En los mismos, los Presidentes, durante el periodo
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analizado, han logrado sacar adelante mas del 50% de las leyes que
propusieron y ademds su poder proactivo ha sido superior al del Legislativo
ya que més de la mitad de las leyes aprobadas fueron de su iniciativa. Por otro
lado, Argentina, Paraguay, Costa Rica, Venezuela y Pert conforman un grupo
de paises en los cuales, si bien los Presidentes fueron exitosos al lograr que se
sancionaran mas de la mitad de las leyes que propusieron, el Legislativo es el
que participa de forma mayoritaria sobre la legislacién que se aprueba.
Finalmente, Ecuador aparece como el unico caso entre los estudiados en los
que el Poder Ejecutivo tiene un bajo indice de “éxito” y “participacion”.

A través del grafico 8 se puede comprobar que, en el caso de los Poderes
Ejecutivos ambos indicadores (“éxito” y “participaciéon”) estan correlaciona-
dos de modo que en los periodos de sesiones en los el Ejecutivo logra tasas
de éxito mayores aumenta de forma positiva su patticipacion sobre la legisla-
cion. Por lo tanto, los Presidentes mads exitosos son a su vez, los mas
participativos, hecho que confirma que el Ejecutivo, antes de proponer una
ley al Congreso, evalia la posibilidad de que el Parlamento dé su apoyo a la
iniciativa. Los casos que se alejan de esta tendencia como se puede ver en el
grafico, es el periodo de sesiones de Argentina correspondiente al bienio

(1997-1998) y el periodo (1995-1996) boliviano.

Grafico 8: Dispersion “éxito” y “participacion” del Ejecutivo
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Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacion del proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

En cuanto a los Patlamentos latinoamericanos (ver grafico 9) se puede
afirmar que los Congresos que especificamente pueden denominarse reactivos
pot su poca incidencia sobre la legislacién aprobada y su baja tasa de “éxito”
durante el periodo analizado son el mexicano, el panamefio, el boliviano, el
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chileno, el uruguayo y el hondurefio. En el lado contrario, el Poder Legislativo
con un poder relativo superior fue el de Venezuela durante el periodo (1959-
1989) ya que consiguié6 una “participacién” sobre la legislacién aprobada
superior al 50% y ademas logté la aprobacién de mas de la mitad de las leyes
que propuso, siendo el Congreso mas éxitoso de los analizados.

Otros Parlamentos que han mostrado un alto poder proactivo por su
“participaciéon” en la legislacién aprobada, pero que no han obtenido un gran
“éxito” son: Ecuador, Perd, Costa Rica, Argentina y Paraguay. Ya se ha
comentado que el indicador “éxito” en el caso del Poder Legislativo debe ser
matizado por la gran influencia que ejerce en el mismo el alto nimero de
propuestas que presentan los legisladores.

Grafico 9: Dispersion “éxito” y “participacion” del Legislativo
(por periodo completo)

Participacion del Legislativo

90 4
Ecuador (1995-2002)
Per (1(1995-2003
A ¢ ) .
A
Venezuela (1959-1989)
70
A
CostaRica(1995-2004)
60 -
A Par aguay (1989-2002)
Ar gentina (1983-2004)
A
T T T T 56 ; . ‘ ‘
10 20 30 40 50 60 70 80 20 100
Meéxi co (1982-2003) Panamd (1994-2002) A w0l
Boliviaeo7-2001) A A A Chile(1994-2009)
Ur uguay (1995-2002) A 30 4
Hondur as (1990-2000)

20 1

107 Exito del Legislativo

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacion del proyecto
“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.

En el grafico 8 se observd que los niveles de “éxito” y “participacion” de los
Ejecutivos latinoameticanos mantenfan una relacién lineal, de modo que en
los casos mds exitosos coincidian con los mds participativos. Sin embargo
ambos indicadores no estan correlacionados para los Poderes Legislativos (ver
grafico 10) lo que indica que los Parlamentos mas proactivos no son
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necesariamente mas exitosos. Lo cual confirma que los legisladores, a
diferencia del Presidente, no evaluan la posibilidad de que sus leyes sean
aprobadas antes de iniciatlas, sino que las presentan independientemente de si
cuentan con el apoyo necesario para su sanciéon o con la capacidad suficiente
para situarlas en la agenda legislativa. A este respecto cabe precisar que es
infinitamente mas dificil para un legislador individual situar una propuesta
suya en el centro de la agenda parlamentaria que para el Presidente, pues
cuenta con menos incentivos y recursos para negociar y con practicamente
nula capacidad para sancionar la no cooperacién de otros legisladores, a no
ser que cuente con el soporte de su partido para lograr el apoyo legislativo.
Por tanto, los datos expuestos a lo largo del trabajo indican que, a la hora
de evaluar si un Parlamento es débil frente al Ejecutivo, hay que fijarse en
el indicador “participacién” y no en el indicador “éxito” aunque este alti-
mo es muy util para medir el potencial del Ejecutivo sobre la actividad
legislativa. Teniendo en cuenta esta evidencia, el cuadro 2 ofrece una
clasificacion de los comportamientos de ambos Poderes revelados a partir
de los datos empiricos expuestos. Esta clasificaciéon® da lugar a cinco
situaciones distintas en las que se ubican doce paises latinoamericanos.

29 Para llegar a esta clasificacién los datos han sido agregados a partir del siguiente criterio: para el

Poder Ejecutivo las tasas de “éxito” y “participacion” se han agrupado en tres categorfa “éxito
bajo” (cuando consigue aprobar menos del 33,33% de los proyectos que propone), “medio”
(33,4-66,6%) y “alto” (cuando el porcentaje de éxito supera el 66,67%). Siguiendo el mismo
razonamiento una “participacién baja” indica que el porcentaje de legislacion que le corresponde
es inferior al 33,3%, una “participacion mediana” esta referida al siguiente intervalo: 33,4-66,6% y
una “participacién alta” se producira cuando el porcentaje de leyes aprobadas iniciadas por el
Poder Ejecutivo es mayor al 66,6%. Por su parte, la estrategia del Poder Legislativo aparece
definida por el indicador “participacion” que es inverso al del Poder Ejecutivo.

30" Si bien en el trabajo se analizan 14 paises, para Colombia y Guatemala se carece de los datos de

“éxito” legislativo.
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Grafico 10: Grafico de dispersion éxito y participacion del Legislativo
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Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos de legislacién del Proyecto

“El Parlamento en América Latina. Rendimiento del Poder Legislativo”.
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Cuadro 2: Comportamientos del Ejecutivo y del Legislativo en la actividad

legislativa
Poder Legislativo Poder Ejecutivo
Dominante | Preponderante | Negociador | Colaborador Débil
Especialmente Honduras
reactivo (1990-
2000)
Reactivo México
(1982-2003)
Chile (1994-
2004)
Bolivia (1997-
2001)
Uruguay
(1995-2002)
Panama
(1994-2002)
Proactivo Argentina
(1983-2004)
Costa Rica
(1995-2004)
Paraguay
(1989-2002)
Especialmente Perua (1995- | Ecuador
proactivo 2003) (1995-2002)
Venezuela
(1959-1989)

Fuente: elaboracién propia.

La primera situacién esta definida por un Ejecutivo que consigue aprobar casi
todos los proyectos que propone al Legislativo y al que, ademas, pertenecen la
gran mayoria de las leyes aprobadas. Por lo tanto, el Ejecutivo es
“dominante” frente a un Legislativo “especialmente reactivo” que posee una
escasa incidencia en la produccién legislativa. En esta situaciéon tan solo se
halla el caso hondurefio durante el periodo (1990-2000). La segunda situacién
se corresponde con EHjecutivos que poseen tasas de éxito altas y una
participacién media-alta sobre la legislacion aprobada manteniendo un
comportamiento “preponderante” frente a un Poder Legislativo “reactivo”.
Los paises que comparten estas caracteristicas son México (1982-2003), Chile
(1994-2004), Bolivia (1997-2001), Uruguay (1995-2002) y Panama (1994-

2002).
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La tercera situacion agrupa a los paises en los que el Poder Ejecutivo po-
see tasas de éxito medio y comparte con el Legislativo la participacién sobre
las leyes aprobadas: Argentina (1983-2004), Costa Rica (1995-2004) y Para-
guay (1989-2002). En estos casos el Ejecutivo ha “negociado” con el
Parlamento la aprobacién de las leyes y éste dltimo ha sido un actor
“proactivo”, al lograr una participacién media sobre el total de las leyes
aprobadas. La cuarta situaciéon aparece definida por un Poder Ejecutivo que, a
pesar de contar con tasas de éxito altas tiene una participacion baja sobre la
legislacién aprobada, que pertenece de forma mayoritaria a proyectos
propuestos por los legisladores. En esta situacién estan Pera (1995-2003) y
Venezuela (1959-1989), cuyos Presidentes lograron la “colaboracién” del
Parlamento para sacar adelante la mayor parte de los proyectos que
presentaron aunque fue decisivo el poder “proactivo” del Poder Legislativo.
Finalmente, la dltima situacién establecida por los datos es la de Ecuador
cuyo Poder Ejecutivo ha sido “débil” al no conseguir demasiado éxito en la
aprobacién de sus propuestas y el Legislativo ha mantenido un papel
“especialmente proactivo” ya que de sus iniciativas fue la mayor parte de la
legislacion aprobada en el pafs durante el perfodo (1995-2002).

En suma, la clasificacion propuesta divide a los Parlamentos
latinoamericanos en dos situaciones claramente diferenciadas. En la mitad de
los doce casos analizados los Poderes Legislativos han sido reactivos durante
el perfodo de analisis y su capacidad de influencia sobre la legislacién ha sido
limitada, mostrando cierta “supeditacion” ante el Poder Ejecutivo que ha
mantenido un comportamiento o bien dominante o bien preponderante sobre
la actividad legislativa. Sin embargo, es necesario recordar que estas
situaciones no son necesatiamente un reflejo de crisis de la institucién o de
irrelevancia por tres razones. La primera es que las funciones de los
Parlamentos no se circunscriben unicamente al desempefio legislativo
cumpliendo otras tareas relevantes como el control patlamentario, la
representacioén politica o la legitimacion.’! Ademas, esta clasificacién no tiene
en cuenta las enmiendas o modificaciones que los Poderes Legislativos
pueden haber hecho a los proyectos de ley recibidos que son indicadores
importantes de influencia y, por dltimo, aunque no logren sacar adelante sus
proyectos todos los Legislativos, salvo el hondurefio, muestran una abundante
actividad propositiva.

La otra mitad de los paises analizados han contado, durante el periodo
examinado, con Poderes Legislativos proactivos. De modo que una gran parte
de la legislacion aprobada en el paifs fue de propuestas iniciadas por los
legisladores. Esta evidencia desmiente, en parte, la afirmacién generalizada del
limitado papel de los Parlamentos latinoamericanos frente a unos Poderes

31 Ver Alcantara et al. (2005b).
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Ejecutivos predominantes, aunque el principal aporte de la clasificacion
propuesta es que estd basada en datos empiricos.

5. Conclusiones

El presente trabajo ha profundizado en la actividad legislativa de 14 paises
latinoamericanos. En una primera parte, se han expuesto los estudios que han
tenido por objeto la produccion legislativa, desvelando que son escasos y
mayoritariamente centrados en un solo pais. Se ha detallado la heterogeneidad
de las variables utilizadas para explicar los productos legislativos, el poco
desarrollo de los indicadotes a partir de los que se capta la actividad legislativa
asi como las limitaciones en los avances de estos analisis por la ausencia de
estudios de corte comparativo.

En un segundo apartado se ha defendido la idoneidad de dos indicadores:
“éxito” y “participacion” para captar el peso del Poder Legislativo y del
Ejecutivo sobte los productos legislativos y se han delimitado las unidades de
analisis de la investigaciéon. Respecto a los indicadores, una de las
conclusiones que se pueden extraer de los datos es que el “éxito” del Poder
Ejecutivo es mucho mayor al del Legislativo en practicamente todos los paises
latinoamericanos aunque el porcentaje de leyes que consigue aprobar este
ultimo puede estar siendo subestimado si no se asocia con la cantidad de
propuestas presentadas por los legisladores ya que existe una relacién negativa
que indica que, cuanto mayor es el numero de proyectos que inician los
representantes, menores son sus tasas de éxito. Esta relacion es inversa para el
Ejecutivo porque un aumento del nimero de sus iniciativas incrementa su
tasa de éxito. Esta evidencia corrobora la idea de que los Presidentes cuando
dan inicio a un proyecto de ley evalian las posibilidades que tiene su
aprobacién mientras que los legisladores presentan proyectos en un intento
de hacerse mas visibles ante sus electores aunque prevean que no serin
sancionados. Otro efecto encontrado a partir del analisis de los indicadores es
que las tasas de “éxito” del Legislativo y del Ejecutivo estan relacionadas
positivamente, demostrando que el “éxito” va acompafiado de un mayor
grado de cooperacién entre ambos Poderes.

El indicador de “participacion” legislativa desvel6 que no existen tantas
diferencias entre uno y otro Poder a la hora de evaluar el peso que tienen
ambos sobre la legislacion total aprobada como las mostradas por el indicador
“éxito”. Asi, mientras que en algunos paises se mantiene la primacia presiden-
cial que el indicador “éxito” evidencid, en otros es mayor el porcentaje de
leyes aprobadas de iniciativas del Legislativo. Por tanto, no todos los
Parlamentos latinoamericanos se limitan a modificar la legislacién propuesta
port el Ejecutivo ya que en la mitad de los paises analizados es muy relevante
el papel proactivo que sobre la actividad legislativa mantienen los legisladores.
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El tercer apartado se ha centrado en la elaboracién de una nueva
clasificaciéon basada en los valores de ambos indicadores y que, a diferencia de
la presentada por otros estudios, se fundamenta en datos empiricos y no en
los poderes formales. Para ello, se tomaron las tasas de “éxito” vy
“participacion” del Ejecutivo y la tasa de “participacion” del Legislativo. No
se ha tenido en cuenta la tasa de “éxito” del Legislativo para la taxonomia
debido a la citada influencia que tiene sobre la misma la cantidad de
propuestas y al estimar que el indicador que revela realmente la influencia del
Congteso sobre la legislacion es la “participacion”. A partir de la agregacion
de los valores de los indicadores se perfilaron los comportamientos del
Ejecutivo y del Legislativo definitorios de las relaciones entre ambos Poderes
en la actividad legislativa durante el periodo analizado, descubriendo la
existencia de cinco situaciones donde se ubican los paises latinoamericanos.

La primera situacién estd definida por altas tasas de “participacion” y
“éxito” del Ejecutivo y una baja “participacién” del Legislativo, dando lugar a
una estrategia dominante del Presidente y especialmente reactiva por parte del
Parlamento. La segunda situacién estd determinada por un Poder Ejecutivo
preponderante (altas tasas de “éxito” y “participacién” media alta) y un Poder
Legislativo reactivo (tasas media-baja de “participacién”). La tercera situacion
precisada agrupa a los paises que cuentan con un Poder Ejecutivo que posee
tasas de “éxito” medio, al que se defini6 como negociador, y un Poder
Legislativo proactivo. La cuatta situacién encontrada esta caracterizada por un
Presidente colaborador que consiguié altas tasas de “éxito” pero que, en el
caso de la “participaciéon”, no tuvo la fuerza proactiva del Legislativo. La
ultima situacién aparece determinada por un Gobierno débil sin capacidad
para aprobar sus iniciativas, con bajas tasas de “participacién” y donde el
Legislativo es especialmente proactivo.
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