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Introduccion

La literatura especializada no es precisa a la hora de juzgar las fortale-
zas y capacidades del parlamento uruguayo. Por ejemplo, Mezey (1979)
afirmaba que esta legislatura es una institucién relevante del sistema politico
con fuertes poderes en la formulacién de politicas publicas (stzrong policy-
making power) dada su capacidad para modificar y rechazar propuestas del
ejecutivo. Cox y Morgenstern (2002: 462) sugieren que el Parlamento uru-
guayo, al igual que la mayorfa de los congresos del continente, es una legis-
latura reactiva. Ademds, creen que el mismo se aproxima al tipo de legislatu-
ra negociadora (workable) que se vincula vis 4 vis con un presidente de tipo
coalicional y que “cuenta con cierto grado de participacién en el proceso de
toma decisiones oficiales”. El informe e Politics of Policies del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (2006: 59-60) define al parlamento uruguayo como
una legislatura reactiva-constructiva que cuenta con capacidades legislativas
altas y una mayor capacidad de representacién y supervisién del ejecutivo'.

Este articulo es producto de la investigacién “Carreras Legislativas en Uruguay: un estudio
sobre reglas, partidos e individuos en la C4dmara”, financiado por el Fondo Clemente Estable
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Mis recientemente, Saiegh (2010) puso en duda esa caracterizacién al soste-
ner que la legislatura uruguaya deberfa ser caracterizada como reactiva-obs-
truccionista debido a que los legisladores tienden a estar ideologizados, lo
cual puede ser un problema en un escenario de gobierno dividido®. Final-
mente, Garcia Montero (2009) encuentra que el parlamento uruguayo no
cuenta con una capacidad legislativa alta, pues la aplicacién de su Indice de
Potencialidad Institucional Legislativa lo relega a una posicién intermedia
en un estudio que abarca 14 congresos del continente’.

La academia local, por su parte, cree que el parlamento ostenta un
lugar sustantivo en el proceso de toma de decisiones del sistema y que repre-
senta el lugar privilegiado por los partidos para desarrollar sus principales
funciones (Pérez et al. 1987, Gonzdlez 1993, Buquet et al. 1998, Lanzaro
2000). No obstante, pocos estudios han puesto atencién en la capacidad
efectiva del parlamento para incidir en la legislacién, y sobre todo en c6mo
se articula la presencia de partidos fuertes e institucionalizados con una le-
gislatura provista de facultades recortadas.

El presente articulo procura construir un juicio sobre la importancia
de la legislatura uruguaya en el proceso de gobierno, considerando muy
especialmente su relacién con el poder ejecutivo y su particular imbricacién
con el sistema de partidos. La tesis que gufa el estudio afirma que tanto la
fisonomia institucional como las actuales prerrogativas del parlamento res-
ponden a las preferencias de los partidos politicos, los cuales optaron, en la
coyuntura constitucional de 1967, por disefiar un sistema de gobierno con
un poder ejecutivo reforzado.

Saiegh afirma que como los legisladores estdn ideologizados, sus aspiraciones trascienden la
mera transaccién basada en partidas clientelares (pork). Sus preferencias los llevarfan a
acordar sélo en base a puestos en el gabinete o programas de politicas publicas, por lo que
en caso de que “el ejecutivo se enfrente a una gran oposicién legislativa, la consecuencia més
probable serfa un jaque mate politico entre las dos ramas del gobierno” (2010: 22). La
conclusién parece exagerada pero no carente de ldgica.

El IPIL, como su nombre lo indica, mide la potencialidad legislativa de los parlamentos a
partir de la operacionalizacién de cinco dimensiones: a) iniciativa legislativa, b) trdmite
legislativo, ¢) bicameralismo, d) veto del Poder Ejecutivo y ¢) procedimientos extraordina-
rios. Cada dimensién se cuantifica con un set de indicadores basado en el escrutinio de las
reglas del proceso legislativo establecidas en la Constitucién y los reglamentos de las
cdmaras. La normalizacién del indice a la escala 0-1 muestra que el parlamento de Uruguay
presenta un valor 0,48. En el tope de la tabla estd el congreso de Chile con un valor de 0,71
y en la cola de la tabla el congreso de El Salvador con un valor de 0,26.
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En la primera seccién se analizan las razones por las cuales el parlamen-
to uruguayo es una legislatura reactiva y se argumenta que dicha configuracién
es el resultado de una reforma que responde a las preferencias de una mayorfa
partidaria. En la segunda seccién se presenta evidencia sobre las consecuencias
de ese cambio sobre los resultados legislativos. En la tercera seccién se analizan
las caracteristicas institucionales de la estructura interna del parlamento y las
reglas que determinan el poder de los partidos en el seno de la legislatura. All{
se muestra que las reglas internas asi como la estructura parlamentaria favore-
cen la reproduccién de un tipo particular de partido donde el control de las
carreras es ejercido por los lideres de los partidos. Finalmente, en la cuarta
seccién se controla empiricamente la actividad reactiva del parlamento, deter-
minando en qué medida las iniciativas enviadas por el ejecutivo son rechaza-
das, sancionadas con cambios, o simplemente aprobadas tal como son recibi-
das. En la quinta seccién se presentan algunas conclusiones.

I. Caracterizando a un parlamento reactivo

El parlamento uruguayo es una legislatura reactiva en virtud de las
prerrogativas que la Constitucién le confiere. En su seminal estudio sobre los
congresos y parlamentos latinoamericanos, Cox y Morgenstern (2002) se-
fialan que las legislaturas reactivas se distinguen por el tipo dominante de
funcién que despliegan, esto es vetar, enmendar o aprobar las iniciativas que
el Ejecutivo envia. Garcfa Montero (2009: 199) sostiene correctamente que
en Uruguay —asf como en Chile, Bolivia y Panamd— “el hecho de que el
Poder Legislativo haya mantenido un papel reactivo en la actividad legislati-
vaes una expresién del disefio normativo pues el mismo favorece claramente
al Ejecutivo mientras que el Parlamento mantiene una limitada, aunque no
nula, capacidad de influencia”. Los actuales rasgos institucionales que el Par-
lamento uruguayo presenta lo inclinan naturalmente a cumplir con la fun-
cién reactiva que los mencionados autores destacan. En este apartado descri-
biré el proceso por el cual Uruguay alcanza el set de prerrogativas constitu-
cionales reactivas y como ese esquema responde a una concepcién orgdnica
del gobierno escogida por los partidos.

Una forma rigurosa de determinar cudnto poder efectivo presentan
las legislaturas consiste en examinar la evolucién del régimen de gobierno,
entendido éste como el conjunto de reglas que ordenan la relacién entre las
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ramas de gobierno. Shugart y Carey (1992) afirman que la principal variable
para caracterizar a los regimenes gubernativos es el “grado de separacién” de
los poderes. El régimen presidencialista puro presentarfa una méxima sepa-
racién (Estados Unidos), en tanto el régimen parlamentarista puro mostra-
rfa una minima separacién (Gran Bretana). En este enfoque la distribucién
del poder institucional entre las ramas del gobierno representa un juego de
suma cero: el guantum poder que se le encomienda a una rama del gobierno
es idéntico al que se le resta a la otra.

Las dos primeras constituciones uruguayas (sancionadas en 1830 y
1918) establecieron una mdxima separacién de los poderes, ya que la elec-
cién y supervivencia de los titulares de los cargos no sufria interferencias de
parte del otro poder. El régimen de gobierno estaba disefiado para funcionar
como un presidencialismo puro, donde el parlamento votaba leyes y el eje-
cutivo las promulgaba o vetaba. A partir de la segunda reforma de 1934 se
introducen dispositivos de tipo parlamentarista que brindan al parlamento
un mayor poder institucional. Pese a que dicho texto determiné que el Eje-
cutivo tendrfa iniciativa legislativa exclusiva en algunas materias, la inclusién
de complejos procedimientos de censura de ministros, que perfectamente
podrifan culminar con la disolucién de la asamblea y la caida del presidente,
marcarfa un punto histdrico de separacién minima de poderes (este esquema
se mantuvo tras la tercera enmienda de 1942). La cuarta reforma constitu-
cional de 1952 iniciarfa un proceso inverso al observado en 1934, pues
desde entonces se incrementaria la separacién de poderes y aumentarfa la
autoridad del Ejecutivo sobre la asamblea (ver Cuadro 1). El fortalecimiento
de las potestades del Ejecutivo alcanzard su punto mdximo con la reforma
constitucional de 1967, que otorgé a ese poder la exclusividad en el inicio de
legislacién en tres nuevas materias: jubilaciones y pensiones, exoneraciones
tributarias y fijacién de salarios y precios (Sanguinetti y Pacheco Seré 1970).
El ajuste de algunos articulos del texto constitucional brind6 una orienta-
cién muy precisa a varios preceptos incluidos en la reforma de 1934 que
hasta ese momento no habfan logrado un resultado sustantivo®. El conjunto

Sobre el recorte de prerrogativas al Parlamento establecido en esa enmienda, Jiménez de
Aréchaga (2002: 85) afirmaba: “La reforma de 1934 se caracteriza por la severa restriccién
de las facultades del Parlamento en favor del Poder Ejecutivo, al que se le confiere la
direccién de la politica financiera, con el fin de darle mayor unidad y con el designio de
contener el crecimiento de los gastos publicos y de las contribuciones para solventarlos.
Ustedes sabrdn hasta qué punto se han realizado esos objetivos...”
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de enmiendas de 1967 configuré un Ejecutivo institucionalmente poderoso
y un parlamento disminuido en sus capacidades legislativas®. Si bien la auto-
ridad presidencial uruguaya dista de ser potencialmente dominante, como
sucede con las de Brasil, Colombia o Argentina (Mainwaring y Shugart
1997), no menos cierto es que el disefio institucional de 1967 transformé al
Ejecutivo en el principal actor del proceso legislativo.

La trayectoria del Parlamento uruguayo, por tanto, puede dividirse
en tres grandes etapas determinadas por el cambio en las prerrogativas cons-
titucionales que definen su poder. La composicién de sus cdmaras y el con-
texto politico son factores que contribuyen en la fundamentacién de dicha
cronologfa. La primera etapa se extiende desde la independencia del pais
hasta la primera reforma de la Constitucién en 1917. En esta fase inicial, el
Parlamento cuenta con un importante poder formal pero con serias deficien-
cias para estabilizar su funcionamiento en virtud de la permanente inestabi-
lidad politica de su entorno. El lento proceso de configuracién del sistema
de partidos y la ausencia de elecciones libres alimentaron un contexto de
inestabilidad durante la mayor parte del siglo XIX que afectd la continuidad
y fortalecimiento de la asamblea legislativa. En este largo periodo, el Parla-
mento modificd su composicién a partir del redisefio de sus distritos electo-
rales (creacién de nuevos departamentos que incrementé el tamafio del Se-
nado), ajustes al Registro Civico (que determiné el aumento de bancas de la
cdmara baja) y la implementacién de férmulas de representacién proporcio-
nal que exigieron la modificacién de las magnitudes de las circunscripciones.
Las 9 circunscripciones senatoriales de 1830 se convirtieron en 19 antes de
culminar el siglo, y las 29 bancas iniciales se transformaron gradualmente en
123 (en el afio 1916).

La segunda fase del Parlamento se extiende desde la reforma constitu-
cional de 1917 hasta la reforma de 1967. En ese lapso, el sistema de partidos
y el sistema electoral se consolidan y el parlamento adquiere los rasgos
institucionales actuales. La reforma de 1934 fue importante porque disefié
la Cdmara de Representantes de 99 miembros y el Senado de 30 —electos
en una circunscripcion tnica nacional— mds el vicepresidente de la Repu-

La reforma de 1967 también otorgé al Poder Ejecutivo la potestad de enviar “proyectos de
urgente consideracion” y estableci limites temporales para el tratamiento del presupuesto.
La enmienda constitucional cre6 ademds una serie de instituciones que otorgan al presiden-
te un poder adicional sobre el proceso de politicas publicas (Banco Central, Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, etc.).
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blica®. A partir de la década del cuarenta, el funcionamiento del Parlamento
se volvié estable y la produccidn legislativa se ajusté a las caracteristicas del
Estado keynesiano que Uruguay habia desarrollado.

La tercera fase comienza en 1967 con la entrada en vigencia de una
nueva Constitucién que reserva al Ejecutivo importantes prerrogativas. Las
consecuencias mds notables de este cambio comenzardn a observarse tras la
democratizacién de 1985. Durante este lapso, el sistema de partidos sufrirfa
una dramdtica transformacién al cambiar su formato bipartidista histérico
por uno de multipartidismo moderado. El longevo sistema electoral tam-
bién fue modificado parcialmente en la reforma constitucional de 1997. El
funcionamiento del Parlamento vuelve a ser bastante previsible, su nivel de
productividad evoluciona en forma acorde con el transcurso del mandato
(Buquet et al. 1998) y la legislacién se ajusta a la agenda de reformas de la
segunda transicién (Lanzaro 2000). El Cuadro 2 resume las tres fases a par-
tir de la consideracién del poder institucional, la composicién y la forma de
eleccién de los legisladores.

En términos tedricos podrfamos decir que la distribucién de poder
sancionada en la reforma de 1967 transformd al parlamento uruguayo en
una legislatura reactiva y al ejecutivo en una presidencia proactiva (Cox y
Morgenstern 2002, Morgenstern 2004). Este esquema no es una rara avis
porque asi como los regimenes pueden dividirse en parlamentaristas o
presidencialistas, las legislaturas pueden ser proactivas o reactivas. El Grafico
1 muestra la trayectoria de la legislatura uruguaya a partir de esas dimensio-
nes: “poder de la legislatura” (eje y) y “separacién de poderes” (eje x). Junto a
las configuraciones uruguayas se clasifican algunos casos emblemdticos.

Como podrd apreciarse, en el cuadrante superior derecho se hallan los
casos de médxima separacién de poderes y méximo poder de las legislaturas:
el Congreso de los Estados Unidos y el Parlamento uruguayo de las dos
primeras constituciones. El cuadrante opuesto es el inferior izquierdo donde
se encuentran las legislaturas con minimo poder (no pueden iniciar legisla-
cién en dreas financieras y econdémicas, o sea, money-bills, en términos de
Déring 1995) y minima separacién de poderes: Gran Bretafia, Espafia, Ir-

¢ En esa instancia se establecié una regla muy peculiar que distribufa las bancas de la cimara

alta en mitades entre las dos principales fracciones de los dos partidos mayoritarios (Senado
del “medio y medio”). La reforma de 1942 derogé este procedimiento y delined el Senado
moderno introduciendo la eleccién por representacién proporcional en una circunscrip-
cién dnica nacional.
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landa, Portugal y Luxemburgo. En el cuadrante superior izquierdo aparecen
las legislaturas proactivas y con minima separacién de poderes: paises escan-
dinavos, Holanda, Bélgica y Alemania. Finalmente, en el cuadrante inferior
derecho aparecen las legislaturas de médxima separacién de poderes y mini-
mas potestades (reactivas): congresos y parlamentos de América Latina’.
Ademds, como podrd apreciarse, el parlamento uruguayo se mueve en la
zona de mdxima separacién de poderes (a excepcién de 1934) desde una
situacién de poderes proactivos de su legislatura a una de poderes reactivos y
coincidentes con los restantes casos del continente.

¢Por qué el parlamento uruguayo procesé ese recorrido constitucio-
nal? La respuesta que encuentro es que los partidos politicos fueron modifi-
cando las instituciones de acuerdo a sus preferencias con el objetivo de cons-
truir un sistema institucional eficaz y gobernable. En particular en 1967,
una coalicién formada por fracciones mayoritarias de los partidos tradiciona-
les impuso una enmienda que fortalece el papel del presidente y su gabinete
(Chasquetti 2003). Este cambio constrifi4 el accionar del parlamento gene-
rando consecuencias sustantivas sobre los resultados legislativos y su ulterior
desarrollo institucional. No obstante, la amputacién de prerrogativas legis-
lativas no supuso la transformacién del parlamento en un organismo
disfuncional o de segunda categorfa. Por el contrario, la legislatura siguié
cumpliendo un papel sustantivo en la toma de decisiones a través de la
sancién de legislacién y el control de la actividad del Ejecutivo. En las préxi-
mas dos secciones me ocuparé de desarrollar estas ideas.

Il. Consecuencias empiricas del cambio

Pocos estudios toman en cuenta que el primer recorte de prerrogati-
vas al Parlamento uruguayo fue establecido en la enmienda constitucional
de 1934. En medio de una coyuntura de crisis econdmica, los constituyen-
tes de ese afio introdujeron una serie de reglas tendientes a limitar la inicia-

7 Garcfa Montero (2009) concluye que las constituciones de Chile (1980), Colombia (1991),
Paraguay (1967), Bolivia (1967), Ecuador (1998), Perti (1993), Panamd (1972) y Uruguay
(1967) establecen amplias 4reas de iniciativa exclusiva para el Ejecutivo, pero que el Legis-
lativo mantiene la facultad de modificar la legislacién. Desde su perspectiva, habria una
diferencia de grado entre los tres primeros paises y los cinco siguientes. Ver cuadro 3.5 de su

libro.
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tiva legislativa del Parlamento. Por un lado, se confirié al Poder Ejecutivo la
direccién exclusiva de la politica financiera y se impidié al Parlamento au-
mentar los montos del presupuesto presentado por el gobierno (Chasquetti
2003). Por otro, se otorgd al Ejecutivo la iniciativa exclusiva en materia de
endeudamiento externo y creacién de empleo publico. Finalmente, el Parla-
mento compartirfa con el Ejecutivo la iniciativa en la creacién y exoneracién
de impuestos (Jiménez de Aréchaga 2002). Estas disposiciones constituyen
el primer antecedente de lo que mds tarde serfa el cambio institucional mds
importante en la historia del Parlamento, es decir, la reforma de 1967. De
todos modos, las disposiciones de 1934 no tuvieron impacto porque su
puesta en préctica coincidid con la fase de expansién de la estructura estatal,
donde el gasto publico se incrementé hasta niveles impensados. Ademds,
durante esas décadas, los legisladores keynesianos —parafraseando el térmi-
no acufiado por Lanzaro (2000) para describir a los partidos de la época— se
las ingeniaron para encontrar grietas en el orden constitucional e iniciar
legislacién que aparentemente habia sido vedada a la asamblea.

La reforma constitucional de 1967 fue un segundo avance —mucho
mds efectivo— sobre las prerrogativas del Parlamento y su puesta en préctica
afect severamente el desempefio legislativo. El nivel de productividad par-
lamentaria se transformarfa en una funcién de la capacidad del presidente de
contar con un partido o coalicién mayoritaria cartelizada en las cdmaras. El
Legislativo anterior a 1967 tenia la capacidad de aumentar el gasto median-
te el uso de diferentes dispositivos constitucionales. La posibilidad de obrar
en esa linea representaba un incentivo poderoso para todo individuo que
deseara desarrollar una carrera politica. Al contar el Parlamento con libre
disponibilidad, los legisladores intentaban aprobar legislacién que satisficie-
ra las demandas de grupos de presién o electorados particulares. Esa dindmi-
ca fue sepultada con la reforma de 1967 que prohibié todo intento unilate-
ral de los legisladores en materia de expansién fiscal®.

Para demostrar cudn profunda fue esa modificacién y cudnto influyé
en la estructura de incentivos de las carreras, presentaré un simple examen
sobre el tipo de legislacién aprobada por el Parlamento antes y después de la

A mi juicio, la literatura comparada no ha evaluado correctamente el peso de las restric-
ciones impuestas al Parlamento por la reforma de 1967. Por ejemplo, en su exhaustivo
estudio sobre los policy-gatekeepers en América Latina, Alemdn (2006) clasifica como
moderado el poder exclusivo del presidente uruguayo para iniciar legislacién sobre asun-
tos financieros.
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reforma. He codificado las normas sancionadas durante dos periodos de idén-
tica duracién: 1947-1967 y 1990-2010. La comparacién es muy Uil pues
en ambos lapsos hubo alternancia en el gobierno y por tanto, diversos cam-
bios de mayorifas en las cdmaras, por lo que el factor partidario y el estatus
parlamentario del gobierno pueden ser eliminados como variables explicati-
vas’. Ademds, en ambos periodos, el nivel de productividad parlamentaria
fue muy parecido: 2.691 leyes en el primero y 2.545 en el segundo.

Las 5.236 leyes identificadas fueron clasificadas en dos grupos princi-
pales: las que representaban gasto publico y las que no. A su vez, cada grupo
fue codificado en diferentes categorias. Las leyes que representaban gasto
publico fueron ordenadas del siguiente modo: i) leyes de presupuesto, in-
versiones, obra publica y autorizacién de gasto al Ejecutivo; ii) leyes de crea-
cién o modificacién de los regimenes de jubilaciones, pensiones y seguros
desempleo; iii) las de pensiones graciables; iv) leyes de exoneraciones
tributarias, facilidades de pago, quitas, etc.; v) leyes de aumento de salarios
publicos, aprobacién de licencias, aguinaldos, etc.; vi) leyes de transferencias
a privados por via de subsidios o donaciones; y vii) leyes de préstamos de los
bancos estatales a funcionarios publicos y trabajadores.

Las leyes que no representan gasto puiblico fueron clasificadas como: i)
leyes de ratificacion de acuerdos y convenios internacionales; ii) leyes de en-
deudamiento, impuestos y reestructura de la economfa; iii) leyes de reforma
de cédigos, de politicas sectoriales y de regulacién; iv) leyes de cardcter admi-
nistrativo (denominacién de escuelas, liceos, centros hospitalarios, declaracién
de feriados, autorizacion de salida de tropas, buques, etc., acufiacion de mone-
das, declaracién de interés, etc.); y v) otras leyes de diverso tipo.

El Cuadro 3 muestra que las leyes que implican gasto publico en el
periodo 1947-1967 representaban el 62 por ciento del total de la legisla-
cién, pero en el periodo 1990-2010, sélo alcanzan el 16 por ciento. El
cambio, como podrd apreciarse, es sustantivo. En contrapartida, en el perio-
do mds reciente se incrementan las leyes de ratificacién de acuerdos interna-

En el primer lapso, el Partido Colorado goberné doce afios (1947-1958) y el Partido
Nacional ocho (1959-1967). En el segundo periodo, el Partido Nacional goberné cinco
afios (1990-1995), el Partido Colorado diez afios (1995-2005) y el Frente Amplio cinco
(2005-2010). O sea, en ambos periodos hay alternancias de partidos en el gobierno y
cambios en la estructura gubernativa: gobiernos con mayorfas en 1947-1956, 1959-1962,
1990-1992, 1995-2002, y 2005-2009; y gobiernos en minorfas en 1957-1958, 1963-1966,
1993-1994 y 2003-2004.
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cionales (de 3% a 19%), las de cardcter administrativo (de 16% a 41%) y
las reformas de c6digos, politicas sectoriales y regulacién (de 10% a 17%).
Los datos permiten comprender el impacto que provoca un constrefiimiento
institucional como el establecido en la reforma de 1967. Al entregarse el
monopolio de la iniciativa legislativa en materia de gasto al Ejecutivo, el
Parlamento reorienta su actividad hacia otras dreas de interés. El proceso de
reestructuracion de las relaciones entre el Estado y el mercado de los afios
ochenta y noventa, que fuera tan descrito por Lanzaro (2000), exigié un
parlamento orientado a la regulacién, el redisefio institucional y la formula-
cién de politicas de corte sectorial. En dicho escenario, el margen para desa-
rrollar constituency service por parte de los representantes se vio severamente
afectado, lo cual supuso un cambio en los incentivos de carreras. Veamos
otro ¢jemplo que ilustra muy bien esta afirmacién.

En el viejo parlamento, los legisladores utilizaban diferentes medios
legales para satisfacer demandas de sus electorados particulares. Una de las
estrategias preferidas era la de promover pensiones graciables que suponian
el pago de un monto mensual por parte del erario puiblico a personas que
hubiesen realizado una contribucién importante al pais y cuya situacién
personal lo ameritara'. Académicos y artistas retirados, viudas e hijas de
personalidades fallecidas, eran recompensados por un Parlamento atento a
las dificultades que provocaba la vejez o el deceso del jefe de familia. Con el
paso del tiempo, dichas pricticas fueron amplidndose mediante una consi-
deracién laxa del “aporte a la comunidad” realizado por el sujeto que motiva-
ba la pensién. De este modo, personas préximas a la estructura de los parti-
dos —asi como también familiares de los politicos— se beneficiaron con
este tipo de prestaciones. El Cuadro 3 muestra que en esos veinte afios se
aprobdé un total de 585 pensiones graciables, lo cual arroja un promedio de
casi 30 pensiones por afio''. En el actual Parlamento, en cambio, se aproba-
ron sélo 174 pensiones graciables, o sea, un promedio de 9 pensiones por
afio. El Griéfico 2 muestra la misma informacién pero desagregada por afio.

La potestad de otorgar pensiones graciables estd determinada por el articulo 85, numeral
13, de la Constitucién de la Republica (“a la Asamblea General le compete: (...) acordar
pensiones y recompensas pecuniarias o de otra clase...”). Este precepto fue incluido por
primera vez en la Constitucién de 1934 y se mantiene sin modificaciones hasta nuestros
dias.

Estas leyes no sélo suponen la creacién de nuevas pensiones sino también en ciertos casos
el reajuste de las mismas o la transferencia de viudas a hijas.
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Como podrd apreciarse, la modificacién de la pauta de conducta res-
ponde principalmente a la I6gica de restricciones impuestas por la reforma
de 1967. Si bien la Constitucién no impide a los legisladores presentar
proyectos de pensiones graciables, la reglamentacién del precepto votada
con forma de ley en 1992 (N° 16.301) establecid en su inciso octavo que la
promocién de toda pensién graciable deberd ser presentada ante el Ministe-
rio de Educacién y Cultura para que éste lo envie mds tarde al Parlamento
con forma de proyecto. Este procedimiento se ha transformado en los he-
chos en una barrera infranqueable pues desde el afio 2001 no se han presen-
tado proyectos de pensién graciable patrocinados por legisladores y todas las
iniciativas en la materia han nacido en el propio Poder Ejecutivo'.

Lo ocurrido con las pensiones graciables luego de recuperada la de-
mocracia podrfa extenderse a otros rubros de las politicas publicas que otrora
permitian a los legisladores cultivar segmentos particulares del electorado.
Me refiero a los préstamos bancarios para funcionarios, los aumentos salaria-
les, la extensién o creacién de seguros de desempleo de cardcter especial, los
regimenes de jubilaciones también especiales, etcétera.

Los legisladores del siguiente periodo (1990-2010), al no poder com-
portarse de la misma manera, buscaron formas alternativas de constituency
service y una de ellas fue legislar para ponerle nombres a escuelas, liceos,
jardines de infantes, centros hospitalarios, parques, estadios, tramos de rutas
nacionales, etc. Este mecanismo de cardcter simbdlico consiste en designar
instituciones o espacios puiblicos con nombres de personalidades bien consi-
deradas por los electorados especificos. Pero si se observa con atencién el
Cuadro 3 o el Grifico 2, se notard un cambio sustantivo en este rubro res-
pecto al primer perfodo, pues el nimero de leyes de designacién aumenta de
90 a 581. Lo que era una préctica poco frecuente antes de 1967 se transfor-
ma en una constante de la legislacién del periodo actual. Esta prictica

2 El dltimo proyecto de ley de pensién graciable lo presentd el senador nacionalista Guillermo

Garcfa Costa el 2 de octubre de 2001 y fue aprobado como ley en mayo de 2003. El trdmite
parlamentario muestra que la Comisién que analizé la iniciativa recibié un mensaje del
Poder Ejecutivo, presumiblemente informando sobre la disponibilidad de rubros. En el afio
2006, ya con un Parlamento controlado por el Frente Amplio, fue votada por unanimidad
una ley que crea la Comisién de Pensiones Graciables en la 6rbita del Poder Ejecutivo, con
el fin de considerar y tratar las pensiones graciables que se soliciten. Dicha comisién estd
integrada por un delegado de dicho Ministerio, uno del Ministerio de Economia y Finanzas,
uno del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y otro del Banco de Previsién Social
(organismo rector de la seguridad social).
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innovadora orientada al constituency service puede ser extensiva a otros rubros
del desempefio parlamentario como la presentacién de notas escritas en el
pleno de la Cédmara o la realizacién de exposiciones orales en la media hora
previa (ambas modalidades culminan con el envio de las palabras a las perso-
nas e instituciones que el legislador determina).

Por tanto, el cambio de 1967 es un punto de inflexién en la evolucién
institucional del Parlamento. En su libro sobre la Constitucién de 1967,
Julio Marfa Sanguinetti y Alvaro Pacheco Seré (1970: 91-92) sefialan que:

“En los afios previos a la reforma marcaron el auge de
una legislacién profusa, que fue agregando —en forma caética
y las mds de las veces sin adecuacién— beneficios comprome-
tedores para los institutos jubilatorios. Se llegaron a votar be-
neficios mds de una vez ilusorios y se concedieron otros mds
por el deseo de halagar a los interesados que por el de rendir
homenaje a la justicia. [Por ese motivo,] la inica forma de per-
mitir el avance firme de la seguridad social es que el poder
administrador (Ejecutivo), que tiene en sus manos los medios
técnicos necesarios para poder conocer mejor la situacién y que
tiene ademds la responsabilidad de la direccién econémica tenga
el contralor de la legislacién que regula la materia”.

Luego de la restriccién impuesta en 1967, los legisladores se verfan
obligados a modificar sus conductas, condicionando de ese modo sus ex-
pectativas y decisiones de carrera. Desde entonces, en materia de constituency
service, los diputados hardn lo que pueden para continuar con sus carreras.
Ya no pueden expandir el gasto ni transferir recursos hacia sus distritos,
como tampoco ser intermediarios eficientes en materia de servicios puiblicos
dada la modernizacién procesada en los afios noventa. Si bien contindan
congracidndose con sus electores, las formas y los métodos —muchos de
ellos simbdlicos— resultan muy diferentes a los de otrora. Por ese motivo,
podria pensarse que los legisladores tienen como principal oportunidad para
alcanzar su reeleccién la de cultivar el prestigio y reputacién del partido y no
tanto la accién unilateral de cara al electorado. Este escenario genera condi-
ciones para el accionar de los lideres, la actuacién disciplinada de las banca-
das, y por ende el desarrollo de un proceso de legislacién orientada a los
problemas nacionales.
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En suma, la reforma de 1967 apuntd a fortalecer el papel del Ejecu-
tivo en el proceso legislativo, deteriorando severamente las prerrogativas del
Parlamento. Los partidos deseaban imprimir racionalidad al ejercicio de go-
bierno y para ello ataron las manos de sus inquietos legisladores. Esta modi-
ficacién generé consecuencias previsibles sobre los resultados legislativos y
contribuyd sustantivamente al cambio en la valoracién del cargo de diputa-
do. Sin embargo, esta no es la inica razén que explica los actuales rasgos del
Parlamento uruguayo. Veremos en el préximo apartado cémo los partidos
politicos se encargaron de disefiar un hébitat a su medida.

I1l. El Parlamento, una casa a la medida de los partidos

Hace casi cuatro décadas, David R. Mayhew (1974) sefialé que las
instituciones del Congreso de los Estados Unidos responden a las necesida-
des bésicas de sus miembros. Desde esta perspectiva, los legisladores cons-
truyen y modelan instituciones con el objetivo de facilitar el cumplimiento
de su meta principal, esto es, alcanzar la reeleccién. Las acciones que corrien-
temente realizan los legisladores (advertising, credit claming, position taking)
suelen apoyarse en los recursos que brinda un sistema institucional cuyos
elementos centrales son un poderoso sistema de comités y la regla que prioriza
la antigiiedad del representante a la hora de asignar las posiciones en la
Cédmara (seniority system). Esta estructura de ventajas, conocida con el nom-
bre de incumbency advantage, funciona como proteccién a la hora de compe-
tir con los desafiantes en las elecciones primarias y legislativas.

Scott Morgenstern (2004) ha destacado las importantes diferencias que
las legislaturas de América Latina guardan respecto al caso estadounidense. Por
un lado, la meta de la reeleccién no parece ser el tinico objetivo de los legisla-
dores latinoamericanos, y por otro, los sistemas electorales no generarfan in-
centivos tendientes a la construccién de salvaguardas contra los desafiantes. La
l6gica de funcionamiento de las legislaturas responderia a otros factores, y por
ello los resultados en materia de construccién institucional serfan distintos.
Esta perspectiva es bien importante para comprender que en el caso uruguayo
los legisladores no tienen incentivos para la modelacién de instituciones legis-
lativas sofisticadas y que la llave del disefio la tienen los partidos.

Siguiendo la l6gica de Mayhew (y también de Weingast y Marshall

1988), podriamos suponer que las legislaturas con poderes reactivos estén
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menos preparadas para el policy-making que aquellas que cuentan con pode-
res proactivos. La razén sustantiva consiste en que las limitaciones a las que
estd sujeta la asamblea imponen menores necesidades en materia técnica
para encarar el proceso legislativo. Por el contrario, las legislaturas con pode-
res proactivos tendrdn mayores incentivos para desarrollar y fortalecer sus
instituciones incorporando recursos y soportes altamente calificados. Ya he
citado la sentencia de Cox y Morgenstern (2002) de que la tarea central de
toda legislatura reactiva es la de vetar o modificar el programa legislativo del
gobierno. Bajo ese esquema de trabajo, resultarfa muy dificil que una mayo-
rfa integrada por partidos gubernamentales promueva y sancione una refor-
ma que potencie las instituciones parlamentarias. La tnica posibilidad de
cambio serfa que una mayoria opositora al gobierno imponga un cambio en
las reglas de juego. Sin embargo, como esa posibilidad (la del gobierno divi-
dido) es minima en Uruguay, no deberfan esperarse cambios en el corto
plazo, pues ningtin legislador con intereses en el gobierno asumird el riesgo
de aprobar una reforma que aumente el control sobre la gestién de su propio
partido. Un dilema de accién colectiva imposible de resolver en condiciones
politicas de normalidad.

No obstante, las razones por las cuales el parlamento uruguayo pre-
senta una notoria debilidad institucional no pueden explicarse inicamente
por las limitaciones que impone el texto constitucional. Debemos también
considerar las consecuencias que provoca un conjunto de reglas (electorales e
intraparlamentarias) que favorecen el poder del liderazgo partidario por so-
bre la voluntad individual de los legisladores. Para ser mds precisos, el mode-
lo de carreras reinante en Uruguay estd centrado en los partidos y en particu-
lar en sus fracciones y su predominio no genera incentivos para la reproduc-
cién de politicos inclinados a la funcién legislativa y menos atin al desarrollo
de instituciones parlamentarias poderosas (Altman y Chasquetti 2004,
Chasquetti 2010a). Una prueba de esta afirmacién la brinda el testimonio
del ex presidente Sanguinetti:

“Un dfa, un legislador —no voy a dar su nombre— me
dijo: ‘Mire doctor, la cuestién es elegir entre ser buen legisla-
dor y ser reelecto. Y yo elegi ser reelecto’. Ese legislador estaba
muy ajeno al trabajo parlamentario, estaba en un permanente
trabajo electoral, tratando de lograr su permanencia en el esca-
fio cuando se produjese la siguiente eleccién. Esa dicotomia
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entre trabajo parlamentario y trabajo politico es complicada
porque es muy dificil ser un estudioso de los temas, dedicar el
tiempo necesario a la maduracién legislativa de determinadas
normas, trabajar en comisién intensamente, asistir puntual-
mente a las sesiones del plenario y ademds ser reelecto™.

Como la llave que garantiza la extensién de las carreras legislativas estd
en manos de los lideres de las fracciones, los legisladores tienen pocos incen-
tivos para modelar instituciones que beneficien su propio desempefio indivi-
dual. Estardn en cambio mds preocupados en cooperar con el grupo en la
consecucién de objetivos colectivos para luego ser tenidos en cuentaala hora
de confeccionar las listas de candidatos de la siguiente eleccién. En lineas
generales, los lideres cuentan con un gran poder sobre las decisiones de los
legisladores y ello obedece a la presencia de ciertos dispositivos del sistema
electoral, como la lista cerrada y bloqueada de fraccién y la estructura de
circunscripciones (Moraes 2008), pero también a la influencia de ciertas
reglas internas del parlamento. Me detendré brevemente sobre este punto
en el préximo apartado.

Reglas internas del Parlamento y partidos legislativos

Los partidos legislativos uruguayos presentan cuatro principales ca-
racteristicas. Primero, funcionan como organizaciones fraccionalizadas que
surcan la estructura bicameral del Parlamento. Segundo, carecen de un jefe
politico al estilo europeo, pero cuentan con lideres de fracciones radicados
en el Senado. En las pocas ocasiones que eso no sucede, los lideres cuentan
con legisladores-agentes que actian en su nombre. Tercero, en la Cdmara de
Representantes no existen lideres, pero si una diversidad de legisladores-
agentes que actdan en nombre del principal. Este andamiaje es tan diverso
como complejo, pues existen multiples modalidades de delegacién. Sin
embargo, los hechos muestran que los procedimientos encontrados son efec-
tivos para alinear a los partidos de la Cdmara con las posiciones definidas en

'3 La anécdota fue narrada por el entonces diputado colorado Ronald Pais. Ver Perspectivas

sobre la modernizacion del Poder Legislativo, Montevideo, Presidencia de la Cdmara de
Representantes, Unesco, 2000, pdgina 215.
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el Senado. Cuarto, las bancadas parlamentarias de los partidos constituyen
un dmbito privilegiado de decisién pues estdn reguladas por normas que
contribuyen a la cohesién del comportamiento colectivo del partido. Bajo
este esquema organizativo, los legisladores individuales cuentan con pocas
posibilidades de desarrollar una gestién auténoma o de establecer sus pro-
pias agendas. Por el contrario, son los partidos y sus lideres los que tienen el
control institucional del proceso legislativo'.

Cuando se inicia el mandato, los lideres que apoyan al gobierno cuentan
con el incentivo de alcanzar éxitos legislativos (Buquet et al. 1998) y para
ello desarrollan acciones tendientes a garantizar el control cartelizado de las
posiciones parlamentarias con poder de agenda (Chasquetti 2010a). Las
presidencias de las cdmaras y las presidencias de las comisiones serdn cotos
de caza de la mayorfa legislativa en funciones con el objetivo bésico de con-
trolar el flujo de las decisiones del organismo (Cox y McCubbins 1993,
2005). Ese movimiento se realiza en base a procedimientos previamente
establecidos en los reglamentos de las cdmaras. Recordemos que el Senado
cuenta con una presidencia ocupada durante todo el mandato por el vice-
presidente de la Republica, quien ademds ejerce la presidencia de la Asam-
blea General y coordina las relaciones con el Poder Ejecutivo. En la Cdmara
de Representantes, la presidencia se elige anualmente y sus titulares no sue-
len repetirse pues la designacién responde a una negociacién previa entre los
partidos con representacién en la Cdmara.

El proceso de designacion de los legisladores en comisiones es diferente
en cada cdmara. En el Senado, su presidente negocia las posiciones con los
coordinadores de bancada de todos los partidos, aplicando criterios de propor-
cionalidad y tomando en cuenta sus aspiraciones. Una vez que el presidente
distribuye las posiciones, cada partido, y dentro de éstos cada fraccién, desig-
nard alos legisladores que ocupardn los lugares alcanzados. La lista de nombres
es comunicada posteriormente al presidente para que el acuerdo sea aprobado
en el plenario. Los partidos y fracciones pueden rever los nombres de los legis-

Este aspecto no parece ser una peculiaridad uruguaya. Amorin, Cox y McCubbins (2003)
estudiaron las condiciones necesarias para que en Brasil la Cdmara sea controlada por una
coalicién cartelizada. Por su parte, Jones y Hwang (2005) muestran cdmo en Argentina el
liderazgo de la mayorfa en la Cdmara también controla el poder de agenda, pese a que las
carreras de los legisladores dependen de los lideres partidarios provinciales. Alemdn (2006)
estudié en profundidad los casos de Argentina y Chile y llegé a la misma conclusién, en
ambos casos, funcionan partidos o coaliciones cartelizadas en la Cdmara.

28



POSTDara 17, N° 1, Parlamento re-activo. De cémo partidos poderosos habitan...

ladores que ocupan sus posiciones al inicio de cada afio legislativo. Los legisla-
dores pueden participar en cuantas comisiones deseen dado el tamafio de la
Cédmara (30 miembros para cubrir 15 comisiones permanentes). Este proce-
dimiento fue creado en la década del 20 del siglo pasado y desde entonces se
mantiene sin modificaciones mayores. Las autoridades de las comisiones —un
presidente y un vicepresidente— son rotativas por el plazo de un afo y su
designacién se realiza dentro de la comisién por mayorfa de votos.

En la Cdmara de Representantes el procedimiento es diferente. En la
primera sesién del periodo, el plenario de la Cdmara crea una Comisién
Especial integrada por un representante de cada partido, con el propésito de
disenar las caracteristicas del sistema de comisiones. Los problemas a resolver
son: i) fijar el ndmero de legisladores que tendrd cada comisién (entre 3 y
15), ii) establecer los cupos que le corresponden a cada partido aplicando
criterios de proporcionalidad, y iii) distribuir las presidencias y vicepresi-
dencias de las comisiones entre los partidos siguiendo idéntico criterio. Los
partidos, y mds especificamente las fracciones, son los encargados de desig-
nar a los legisladores en base a los cupos que les correspondan. Una vez
establecida la némina con el acuerdo de cada partido y dentro de éstos, de
cada fraccidn, la Comisién Especial presenta al plenario un informe con la
integracién de las comisiones permanentes y mds tarde se disuelve. Las reglas
indican que cada diputado puede integrar una tinica comisién permanente
y que los cargos de autoridad de esos organismos también son rotativos por
el plazo de un afio. Este complejo procedimiento fue creado en 1930 y
desde entonces se mantiene sin modificaciones.

Como podrd comprenderse, los procedimientos de adjudicacién de
posiciones y autoridades en las comisiones de cada una de las cdmaras garan-
tizan a los partidos y fracciones el contralor de la designacién. Los lideres
pueden premiar o castigar a los legisladores segtin sea su comportamiento,
ya que al inicio de cada legislatura la némina vuelve a recrearse. La modali-
dad rotativa de los cargos de autoridad impide que ningtin legislador acu-
mule poder en el Parlamento, salvo el caso del vicepresidente de la Republi-
ca. El disefio institucional estd claramente pensado para que no existan ca-
rreras orientadas al ejercicio legislativo. Las especializaciones son poco fre-
cuentes y normalmente los legisladores se dirigen adonde el partido les su-
giera. Por tanto, no existe auto-seleccién como en el caso de Estados Unidos,
pese a que muchos diputados y senadores manifiestan discretamente sus
aspiraciones en la interna de la fraccién.
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El Cuadro 4 presenta un ejemplo ilustrativo sobre el acuerdo de de-
signacién de las comisiones permanentes de la Cdmara de Representantes en
la 462 Legislatura (2005-2010). Allf podrd apreciarse cémo el partido ma-
yoritario (el Frente Amplio) carteliza el poder de agenda al tomar el control
de la mayoria de las presidencias de comisiones (el 55 por ciento del total de
presidencias de comisiones de Diputados y el 70 por ciento de las conside-
radas importantes). A su vez, en el Cuadro 5 puede observarse que el resulta-
do de la negociacién de las tltimas tres legislaturas (1995-2010) garantiza a
los partidos de gobierno la mayoria absoluta en las comisiones importantes.
Salvo el caso de la 462 Legislatura, donde el Frente Amplio admiti6 contar
con una mayoria relativa en la Comisién de Asuntos Internacionales, en el
resto el partido o coalicién gobernante controld la mayorfa absoluta de las
principales comisiones. Por tanto, el proceso de designacién de comisiones
facilita a quien gobierna el control de las posiciones centrales del proceso
legislativo.

Ahora bien, cuando la mayorfa favorable al gobierno “usurpa” los
puestos con poder de agenda, sus lideres escogen legisladores leales que re-
solverdn el dilema moral de la agencia (o sea, no traicionardn los objetivos del
grupo). Los legisladores elegidos prefieren cooperar con el partido a cambio
de la promesa de ser tenidos en cuenta en el siguiente proceso electoral. Por
ejemplo, las 14 presidencias de comisiones importantes que le correspondie-
ron al Frente Amplio fueron ejercidas por 11 diputados (uno ejercid la pre-
sidencia de su comisién en tres ocasiones y otro lo hizo en dos). De ellos, 7
lograron la reeleccién en la eleccidn legislativa de octubre de 2009 y 4 fraca-
saron. No obstante, al inicio del segundo gobierno del Frente Amplio (mar-
zo de 2010), 3 de ellos fueron designados en cargos ejecutivos (uno como
ministro, otro como viceministro y un tercero como presidente de organis-
mo descentralizado del gobierno). En suma, tinicamente un diputado “leal”
no logré continuar con su carrera legislativa y ello se debi6 a que rompié con

su fraccién meses antes de la eleccién®.

Polsby (1968) evalta tres dimensiones de la institucionalizacién. La diferenciacién o esta-
blecimiento de limites (grado de estabilidad del cuerpo legislativo), el nivel de complejidad
de su estructura (grado de autonomia de las comisiones) y la existencia de normas
procedimentales internas de cardcter universalista (sistema de antigiiedad).
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Un sistema de comisiones con autonomia limitada

Un segundo aspecto a considerar es la naturaleza de la estructura
interna del Parlamento y en particular del sistema de comisiones. El siguien-
te andlisis confirmard la existencia de un disefio funcional a las preferencias
de los lideres partidarios. Una forma de evaluar la fortaleza y sofisticacién del
sistema de comisiones consiste en considerar las reflexiones de Nelson Polsby
(1968) en su cldsico trabajo sobre la institucionalizacién del Congreso de los
Estados Unidos'®. En esa obra, el autor descarta la posibilidad de evaluar al
sistema a partir de la simple consideracién del nimero de comisiones porque
“una cifra excesivamente alta puede generar problemas jurisdiccionales o un
funcionamiento irregular de las mismas” (Polsby 1968: 153). Como alter-
nativa, Polsby propone examinar el grado de autonomia que presentan los
comités.

En el caso uruguayo, la creacién y desarrollo de un sistema de comi-
siones se inici6 con el nacimiento de la Republica. Entre 1830 y 1879, la
Cémara de Representantes contd con un pequefio sistema compuesto por
cuatro comisiones permanentes (Legislacién, Hacienda, Milicia y Peticio-
nes). Con el paso del tiempo, el mismo elevé su nimero hasta llegar a 20
comisiones permanentes en 1922. Ocho afios mds tarde, una nueva reforma
del Reglamento introdujo un ajuste al sistema llevando su nimero a 13. En
los siguientes ochenta afios, el incremento de las comisiones serfa moderado
hasta llegar a 16.

Si seguimos la sugerencia de Polsby respecto a la necesidad de superar
el simple andlisis del nimero de comisiones y evaluar el grado de autono-
mfa, deberemos acudir a procedimientos de corte narrativo. El primer Re-
glamento de la Cdmara, sancionado en 1830, establecia que las comisiones
tendrian la funcién de “considerar los asuntos entrados (...) e informarlos a
la Sala” (articulo 45), lo cual suponia una definicién de potestades minimas.
El segundo Reglamento, de 1860, amplid las facultades estableciendo que
las comisiones serfan policy-makers sujetos a la voluntad del pleno: “deberdn
dictaminar sobre todos los proyectos o asuntos que les pase la Cdmara para
ofr su parecer, observando, variando, suprimiendo, adicionando, desechan-

¢ Sus criticos le ha endilgado que esta decisién metodoldgica entrafia problemas de medicién,

hecho que el autor reconoce al sostener que su estrategia se basa en “un procedimiento de
recuento anecdético que brinda a lo sumo débiles indicadores” (Polsby 1968: 153).
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do o proponiendo lo que crean conveniente” (articulo 52). Asimismo, las
comisiones serfan agentes fiscalizadores que podrian “invitar a los ministros
del Poder Ejecutivo, a conferenciar con ellas y pedirles explicaciones para el
mejor despacho de los negocios, por medio de invitaciones firmadas por los
Presidentes de ellas” (articulo 62). Las siguientes enmiendas al Reglamento
(1908, 1922, 1930, 1955, 1967, 1991 y 1998) omitieron esta definicidn,
por entenderse que dichas facultades estaban implicitas en el precepto cons-
titucional adoptado en la reforma constitucional de 1918 y que prevalece
vigente hasta nuestros dfas.

Este breve repaso muestra que las facultades de las comisiones per-
manentes estarfan circunscritas a las funciones de legislacién y fiscaliza-
cién'. Participan del proceso legislativo analizando, dictaminando, modi-
ficando y proponiendo, pero la tltima palabra la tiene el pleno de la Cé-
mara. Participan del control del Ejecutivo, pero la interpelacién a los mi-
nistros la realiza el pleno de la Cdmara. El accionar estd siempre sujeto a lo
que la Cdmara decida, o sea, no existe ningtn grado de autonomia o dele-
gacién en el desempefio de estos organismos. No prevé, como si sucede en
el Congtreso brasilefio, que la Cdmara delegue en las comisiones la discu-
sién y aprobacién de ciertos tipos de leyes, o como ocurre en el Congreso
argentino, donde la Cdmara faculta el tratamiento y votacién en particular
de ciertas leyes en comisiones luego que el pleno aprueba las normas en
votacién general (Béjar 2007).

7 No incluyo en este andlisis a las comisiones especiales. Ya el Reglamento de la Cdmara de

1830 permitfa su creacién con el acuerdo de la mayoria de integrantes del cuerpo. Lamen-
tablemente, no contamos con datos fidedignos sobre el ntimero de Comisiones Especiales
creadas desde entonces como para saber cudn recurrente era esa préctica. Sin embargo,
sabemos que la ausencia de comisiones especializadas en ciertas temdticas representa un
indicador de baja complejidad del sistema de comisiones. Si se consideran tnicamente las
tltimas dos legislaturas (2000-2010), observaremos que fueron creadas 14 comisiones
especiales, 6 en el primer perfodo y 8 en el segundo, lo cual representa un incremento del 38
por ciento y 50 por ciento del nimero total de comisiones. Este hecho evidencia la ausencia
de capacidades institucionalizadas instaladas y alienta la discrecionalidad a favor del o los
grupos partidarios que controlan la Cdmara. En el periodo 2000-2005, el 53 por ciento de
las presidencias de las comisiones especiales estuvieron en manos de legisladores de la
oposicién, pero en el siguiente periodo el 100 por ciento de las presidencias fueron contro-
ladas por legisladores del partido gobernante. De las 14 comisiones especiales, 2 funciona-
ron los 5 afios del mandato, 5 funcionaron 4 afos, 4 funcionaron 2 afios; y 3 funcionaron
sélo 1 afio.
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Las comisiones investigadoras siguen la misma pauta de autonomia
limitada que las comisiones permanentes. Durante el siglo XIX, ni la Consti-
tucién ni los Reglamentos (1830 y 1860) admitieron la existencia de esos
organismos, aunque en varias coyunturas el Parlamento creé comisiones inves-
tigadoras. La reforma de 1918 incorporé dicha figura en una disposicién que
se conserva sin cambios hasta nuestros dfas. Desde entonces, la creacién de
estos organismos ha motivado un sinniimero de debates respecto a sus alcances
y objetivos. Jiménez de Aréchaga (2002: 305) sostiene que “las Comisiones
Parlamentarias designadas con fines de investigacién, solamente pueden reali-
zar actos dirigidos a poner luz a la gestién cumplida por el Poder Administra-
dor”. El precepto constitucional sobre las comisiones investigadoras, desde
esta perspectiva, conformarfa un cuerpo normativo dnico con las disposiciones
referidas al control y fiscalizacién del Poder Ejecutivo (solicitud de informes al
Ejecutivo y llamados a sala e interpelacién de ministros)'®. No obstante, esta
interpretacién no ha sido undnimemente reconocida y durante varias décadas
fueron presentados, sin éxito, distintos proyectos de ley que precisaban el al-
cance de dicho precepto constitucional. Recién en abril de 1995 fue sanciona-
dala Ley N° 16.698 de determinacién del alcance juridico de las comisiones
investigadoras, luego de un complejo proceso legislativo que culminé con la
aplicacién de varios vetos parciales del Poder Ejecutivo. La aceptacién de las
observaciones por parte del Parlamento desarticul6 la estructura légica de la
ley, dejando como consecuencia un estatuto donde se le amputaba una serie
importante de facultades de investigacién desarrolladas consuetudinariamente
durante mds de siete décadas. Sin embargo, el ex vicepresidente de la Republi-
ca, Gonzalo Aguirre, ha sefialado que “en la préctica, la ley [de 1995] resulta
ignorada, pues estas Comisiones han seguido funcionando como en el pasado.
Esto es, ejerciendo las atribuciones consagradas por la prictica parlamentaria y
haciendo letra muerta de una ley divorciada de la realidad...” (Jiménez de
Aréchaga 2002: 309). Por tanto, las comisiones investigadoras han seguido
funcionando con cierta autonomia pero con limites bien precisos.

'8 Jimenez de Aréchaga (2002: 304-305) sefiala: “Creemos, en primer término, que los

poderes de las Comisiones Parlamentarias deben entenderse limitados en razén de los
fines a los que puede dirigirse su designacién. Los articulos precedentes son normas
perfectamente correlacionadas y el articulo relativo a las Comisiones completa el enlace
de esas disposiciones, al establecer que el ejercicio de tales potestades puede dar lugar a
una misma consecuencia, que es la declaracién que la Cdmara formule respecto a la
conducta ministerial”.

33



Daniel Chasquetti

Por tanto, ni las comisiones permanentes ni las investigadoras cuentan
con un grado de autonomia elevado. Las primeras presentan menos potestades
que algunas de sus similares latinoamericanas, y las segundas tienen menos auto-
nomia que sus homdlogas estadounidenses, particularmente en lo concerniente
alas obligaciones de los imputados y testigos frente el proceso indagador (Chubb
y DPeterson 1989). Bajo este esquema, se incrementa el poder del liderazgo
partidario pues, como hemos visto, cuenta con dispositivos institucionales para
ejercer influencia sobre los individuos designados en las comisiones. De este
modo, a la ausencia de autonomia juridica debe agregarse el control que los
partidos ejercen sobre la orientacién del sistema de comisiones.

Por otra parte, si se examinan los recursos destinados al apoyo del
trabajo de las comisiones se tendrd una completa nocién sobre la funcionalidad
de esta estructura a los objetivos y preferencias de los lideres. Para ser concre-
tos, podria decirse que las comisiones permanentes del parlamento urugua-
yo carecen de asesoramiento institucional. El trabajo administrativo lo cum-
plen normalmente un secretario y un asistente o prosecretario, pero los legis-
ladores deben buscar el apoyo a su labor por la via partidaria. Existen algu-
nas dependencias especializadas en temdticas como la legislacion comparada
que brindan apoyo al trabajo del legislador', pero en conjunto dichas es-
tructuras representan un soporte muy débil, particularmente si se las com-
para con la de otros congresos. En Estados Unidos, los comités de la Cdmara
tenfan en el ano 2000 un promedio de 68 funcionarios y los comités del
Senado un promedio de 46, incluyendo directores de personal, abogados,
investigadores, secretarios de prensa, oficiales mayores y directores de ofici-
nas, programas, documentacién y asistentes.

Tampoco los legisladores individuales cuentan con un gran soporte
técnico. Una encuesta a los legisladores, realizada a mediados de 2007 por el
Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales de la Univer-
sidad de la Republica, indagé sobre las caracteristicas del szzff parlamentario.
El Cuadro 6 muestra que en promedio cada legislador cuenta con algo me-
nos de 5 personas en su equipo.

La Cdmara de Senadores de Uruguay cuenta con dos departamentos destinados al apoyo de
los legisladores: Informacion Legislativa y Legislacién Comparada. La Cdmara de Repre-
sentantes cuenta con una division denominada Informacién Legislativa, que asiste a los
parlamentarios en la busqueda de antecedentes, y con una Unidad de Asesorfa Técnica que
asiste parcialmente a las comisiones. Los organigramas estdn disponibles en el subsidio de
cada cdmara en www.parlamento.gub.uy.
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El tamafio promedio del szafflegislativo uruguayo es pequefio si se lo
compara con el de otros congresos. En el ano 2000, cada representante del
Congreso de los Estados Unidos contaba en promedio con 14 personas en su
staff, y cada senador con 34%. En Brasil, los miembros de la Cdmara de
Diputados cuentan con un szjff promedio de 20,8 asesores, y los senadores
con un szff promedio de 18 asesores (pero que puede alcanzar hasta 79
individuos)®'. En Chile, los diputados cuentan con un promedio de 6,5
personas es su szaff que se sustenta con un monto presupuestal —de ejecu-
cién discrecional— de aproximadamente U$S 6.250. A eso se suman unos
60 pasajes de avidn al afio para desplazarse a sus circunscripciones, una par-
tida de U$S 5.300 para gastos de representacién y casi U$S 2.000 para
gastos de combustible y traslado®.

La encuesta realizada por el ICP-FCS-UdelaR también indagé sobre
las caracteristicas del szaff de los legisladores, encontrando que sélo un 35
por ciento presenta un perfil técnico (abogados, economistas, ingenieros,
etc.), en tanto el resto responde a petfiles tipicamente partidarios o adminis-
trativos.

Este panorama de escasez de respaldo técnico deberfa generar males-
tar o insatisfaccién en los legisladores. Sin embargo, la citada encuesta mues-
tra una opinién absolutamente diferente. Obsérvese que mds de la mitad de
los legisladores (54%) cree que los recursos disponibles para producir politi-
cas publicas son buenos o muy buenos y un 30 por ciento entiende que son
regulares. Unicamente un 13 por ciento piensa que los recursos son malos o
muy malos (ver cuadro 7).

¢Por qué ocurre esto? La respuesta es muy sencilla. Una mayorfa de
legisladores cree que los recursos son regulares, buenos o muy buenos (84%)
porque sus intereses no estdn orientados a la formulacién de politicas pablicas.
Un parlamento reactivo que no puede iniciar legislacién en numerosas dreas,
combinado con un modelo de partidos fraccionalizado donde los lideres con-
trolan las carreras, no estimula la formacién de policy-makers interesados en la
labor de legislacién vis & vis con el Ejecutivo. El parlamento es la casa de los
partidos pero estd lejos de ser un dmbito de creacién de legislacién.

20

Ver C-Span.org, Public Affairs on the Web: www.c-span.org/questions/weekly35.asp.
Informacién proporcionada por la Secretaria de Recursos Humanos del Senado. Para los
diputados, ver Camara dos Deputados: www.camara.gov.br/transparencia/recursos-huma-
nos/quadro-remuneratorio.

Ver Cédmara de Diputados de Chile: www.camara.cl/camara/transparencia_diputado.aspx.
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IV. El resultado de la re-actividad

Hasta aqui hemos visto que las prerrogativas constitucionales asignadas
al parlamento determinan su rol reactivo en el proceso legislativo. También
constatamos que la estructura interna del Parlamento estd disefiada de acuerdo
aese perfil y que las reglas intraparlamentarias favorecen la reproduccién de un
modelo de partido donde los lideres controlan las decisiones de carrera. Esta
combinacién institucional arroja resultados muy concretos en materia de le-
gislacién. El Gréfico 3 muestra cémo la influencia del Ejecutivo sobre la legis-
lacién sancionada se ha ido incrementando con el transcurso del tiempo. Ob-
sérvese que en los ultimos veinticinco afos, con la excepcién de los perfodos
1993-1994 y 2003-2004, donde no existié una mayorfa cartelizada en el
parlamento, la influencia gubernativa aumentd aproximadamente siete pun-
tos y la influencia de la asamblea decayé en la misma proporcién.

Estos datos son categdricos en cuanto al origen de la legislacién, pero
poco dicen sobre los contenidos finalmente aprobados. Recordemos que la
funcién reactiva de un parlamento supone la aprobacién, modificacién o
rechazo de los proyectos que envia el Ejecutivo. El andlisis empirico de estas
tres posibles facetas muestra que el Parlamento uruguayo no es ni un mero
“sello de goma” ratificador, ni una legislatura “recalcitrante” dispuesta a re-
chazar todo lo que proviene del Ejecutivo. Por el contrario, los datos mues-
tran que en tanto exista una coalicién o partido cartelizado controlando el
proceso legislativo, el Parlamento uruguayo tiende a viabilizar la agenda del
Ejecutivo pero interviniendo parcialmente en sus propuestas.

Para demostrar esta proposicién, he analizado los proyectos de ley
enviados por el Poder Ejecutivo entre el 1° de marzo de 2000 y el 12 de
marzo de 2009%. En tal sentido, he codificado 813 proyectos presentados
por el Ejecutivo, excluyendo los referidos a la ratificacién de acuerdos y con-
venios internacionales®. El control consiste en saber si la comisién aprobd el
proyecto de ley con o sin modificaciones, o si en definitiva no lo aprobé.

23 Lainformacién es tomada del sitio web del Sistema de Informacién Parlamentaria del Poder

Legislativo: www.parlamento.gub.uy

Esta clase de legislacién no fue analizada porque el Parlamento no tiene la facultad de
modificarla, simplemente puede aprobarla o rechazarla. Durante los ocho afios que consi-
dera el estudio, fueron presentados 312 proyectos de ley (157 en el primer periodo y 155 en
el segundo), de los cuales 235 fueron aprobados en las comisiones de asuntos internaciona-
les de ambas cdmaras (75 por ciento).
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El Cuadro 8 muestra un resumen de la informacién. Como podrd
apreciarse, un 58 por ciento del total de proyectos pasan sin modificacién
alguna, un 28 por ciento pasa con modificaciones y un 20 por ciento es
rechazado, ya sea porque se vota negativamente, ya sea porque ni siquiera se
trata en la comisién. En otras palabras, de cada 10 proyectos del Ejecutivo,
casi 6 no son alterados por el Parlamento, algo mds de 2 son aprobados con
cambios, y 2 son rechazados.

Obsérvese ademds que en la 452 Legislatura la tasa de rechazo fue
mayor (27%) que en la 46 (13%) y ello tal vez responda a que en el afio
2002 se rompid la coalicién mayoritaria y el gobierno del presidente Jorge
Batlle qued$ en minorfa. A su vez, en la 462 Legislatura, un 32 por ciento de
los proyectos son modificados mientras que en la 452 esa tasa desciende a 13
por ciento. Esto indica que las preferencias en materia de politicas del parti-
do o coalicién mayoritaria harfan una diferencia respecto al grado de
reactividad del legislativo. Un partido cartelizado puede ser muy eficiente en
la aprobacién de sus proyectos en las comisiones pero eso no quiere decir que
evitard que los mismos sean modificados aun por sus propios legisladores.
Evidentemente, el nivel de aprobacién y el grado de modificacién respon-
den a factores explicativos diferentes®.

V. Conclusiones

En este trabajo se describié al Parlamento uruguayo como una legis-
latura reactiva cuyo disefio responde a decisiones asumidas por las fracciones
principales de los partidos tradicionales en la coyuntura reformista de 1967.
Las caracteristicas principales del Parlamento responden a las prerrogativas
escritas en la Constitucién de la Republica, pero también en los reglamentos

2> Este fenémeno resulta muy llamativo. Habfamos visto que el gobierno de partido mayori-

tario del Frente Amplio aseguré mdrgenes mayores de aprobacién en las comisiones en
virtud de una serie de factores entre los que destaca el control que ejercen sus partidarios
sobre la estructura de posiciones en esos organismos. Pese a ello, casi 4 de cada 10 proyectos
enviados por Vdzquez sufrieron alteraciones para ser aprobados. Es probable que la existen-
cia de un partido mayoritario garantice mayor fluidez pero imponga costos de transaccién
mayores en materia de modificacién. En otro trabajo he especulado sobre este tema sefia-
lando que el fenémeno obedece a la dispersién ideoldgica de ese partido, bastante mayor a
la observada en las coaliciones gobernantes anteriores de los partidos tradicionales. Al
respecto ver Chasquetti (2011a).
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de las cdmaras. Ese set de reglas es funcional a los objetivos de los partidos y
garantiza la reproduccién del patrén partidario mds extendido. Pero ese es-
quema no siempre fue asi. En etapas anteriores el Parlamento uruguayo
conté con potestades mayores que fueron aprovechadas por los legisladores
para promover iniciativas orientadas a electorados particulares. Esta posibili-
dad constitufa un incentivo para competir por cargos legislativos, sin embar-
go, la enmienda constitucional de 1967 erosion el valor de dichas posicio-
nes, alterando la estructura de carreras. Esa es en definitiva la razén por la
cual, en la actualidad, se observa una creciente ambicién por los cargos eje-
cutivos del nivel departamental en detrimento de las anteriormente atracti-
vas bancas de diputado. Pero la reforma no se detuvo alli, pues provocé
también una profunda modificacién de los resultados legislativos. Al restrin-
gir el margen de accién de los legisladores, la normativa sancionada cambié
drésticamente su perfil. Antes de 1967, casi 7 de cada 10 leyes suponian un
incremento de gasto publico; tras esa reforma, la cifra decae drdsticamente a
menos de 2 de cada 10 normas.

El estudio de la curiosa imbricacién de un sistema de partidos pode-
roso con una legislatura reactiva muestra que las reglas internas del parla-
mento garantizan a los partidos el control de las carreras. El poder de desig-
nacién en comisiones y en cargos de autoridad brinda a los lideres un grado
de influencia adicional. En términos de Bowler (2000), Uruguay constitui-
rfa un caso de dos arenas, donde la conducta legislativa responde a la in-
fluencia combinada de reglas electorales (lista cerrada y bloqueda de fracciéon
y circunscripciones grandes) y reglas intraparlamentarias (poder de asigna-
ci6én y designacién de autoridades en la Cdmara). Este esquema favorece la
cartelizacién del poder de agenda en el Parlamento y el éxito de la mayorfa
gobernante en los resultados del proceso legislativo. Los legisladores coope-
ran porque asi obtienen mayores réditos que si defeccionan en procura de un
éxito unilateral. Esa dindmica no habilita el desarrollo de una estructura
interna del parlamento provista de fortaleza o sofisticacién, pues los legisla-
dores, en general, no se orientan al policy-making sino al compromiso y la
cooperacién con su grupo partidario.

Por dltimo, el trabajo examind los resultados de la actividad reactiva
del Parlamento. El estudio empirico muestra que la intervencién del Parla-
mento sobre la legislacién del Ejecutivo es mds bien modesta: de cada 10
proyectos que ese poder envia, 6 pasan sin alteraciones por las cdmaras, 2 son
modificados, y tinicamente 2 son votados en forma negativa o ni siquiera se
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tratan. Por tanto, el accionar reactivo del parlamento uruguayo estd muy
lejos de la posicién servil (aprueban todo) o recalcitrante (rechazan todo)
que presentan muchos congresos del continente. Su reactividad es moderada
y su nivel de productividad depende mds de la existencia de un partido o
coalicién mayoritaria en las cdmaras que de su solvencia institucional o facul-
tades asignadas por la Constitucién.

CUADRO |
Mapa de poderes y dispositivos institucionales en Uruguay (1830-1967)
P i X X Constituciones
Poder rerrogativas Dimensiones 1830 1918 1934 1942 1952 1967
Iniciativa presupuestal X X X X X X
Legislati Iniciativa legislativa ex clusiva X X X X
egisiativas Veto parcial y total X X X X X X
Poder .
) . Proyectos de urgencia X
Ejecutivo . = =
N Designacién ministros X X X X X X
© Destitucién ministros X X X X X X
legislativas . s, X
Disolucién de las camaras X X X
Votar leyes (mayoria simple) X X X X X X
Legislativas Levantamiento de vetos (3/5) X X X X X X
Levantamiento de la urgencia X
Pod{er ) LIamadosAa salae X X X X % X
Legislativo Interpelaciones
qu fati Censura ministros X X X X
egisiativas Pedidos de informes X X X X X
Caida del Ejecutivo X X

Fuente: Elaboracién propia en base a Shugart y Carey (1992), Chasquetti y Moraes
(2000) y Chasquetti (2002)
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CUADRO 2

Tres fases en el desarrollo institucional del Parlamento uruguayo

Fase Poder institucional Composicion Forma de eleccion
1830-1917 | El Parlamento cuenta con Camara de Senadores de Mayoritaria en ambas

un importante poder formal | tipo federal. Inicialmente camaras. A partir de 1898,
(elige al Presidente y la contaba con 9 senadores 1904, 1907 y 1910 se
Alta Corte de Justicia seleccionados por colegios | sancionan leyes para
interpreta la Constitucién). | electorales electos en forma | aumentar la
Ese poder esta debilitado mayoritaria. Cincuenta proporcionalidad de la
por factores de contexto: un | afios después el nimero de | Camara de Diputados.
sistema de partidos miembros ascendiaa |9
incipiente e inestable, debido ala creacién de
elecciones con fraude que nuevos distritos.
motivan alzamientos, etc. La Céamara de Diputados

elegia un representante

cada 3000 almas.

Inicialmente 29 diputados.

Se amplia gradualmente

hasta alcanzar 123 en 1917.

1917-1967 | El Parlamento aumenta su El Senado mantiene su En el Senado se mantiene el

poder en 1934y 1942 composicién de 19 sistema ma yoritario hasta
mediante la inclusién de miembros hasta 1934. 1942. En el periodo 1934-
institutos parlamentaristas. | Luego se establece una 1942 se dividen las bancas
La reforma de 1952 camara de 31 miembros. en partes iguales entre las
disminuye ese poder, En Diputados se mantienen | fracciones mayoritarias de
regresando a un punto una Cémara de 123 bancas | 10s dos grandes partidos.
anterior a 1934. hasta 1934. En ese En Diputados se introduce

momento se alcanza el la representacién

formato actual. proporcional.

1967- Se limitan las potestades Senado de 3| miembros y Representacion

del Parlamento para iniciar
legislacién en materia de
gasto. El Poder Ejecutivo se
transforma en el actor
preponderante

Diputados de 99.

proporcional en ambas
camaras.

Fuente: Elaboracién propia en base a Chasquetti (2003).

40



POSTDara 17, N° 1, Parlamento re-activo. De cémo partidos poderosos habitan...

CUADRO 3
Leyes aprobadas antes y después de la reforma constitucional de 1967
1947-1967 1990-2010

Tipo de ley Leyes Porcentaje Leyes Porcentajq
Presupuesto, obra publica y autorizacién de gasto PE 457 17% 46 2%
Jubilaciones, pensiones, seguros desemple o 382 14% 11 4%
Pensiones graciables 585 22% 174 7%
Exoneraciones tributarias, facilidades de pago, etc. 25 1% 60 2%
Aumento salarios, licencias, a guinaldos, etc. 68 3% il 0%
Transferencias a privados (subsidios) 52 2% 12 0%
Préstamos funcionarios y trabajadores 88 3% 3 0%
Subtotal leyes relacionadas con el gasto publico 1.657 62% 417 16%
Acuerdos y convenios internacionales 89 3% 496 19%
Endeudamiento, impuestos y reestructura 203 8% 100 4%
Reforma cédigos, politicas sectoriales y regulacién 266 10% 438 17%
Administrativas (denominacién, feriados, etc.) 433 16% 1049 41%
Otras 43 2% 45 2%
Total 2.691 100% 2.545 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos de IM.PO.: www.impo.com.uy

CUADRO 4

Acuerdo de distribucién de cargos en la Cdmara de Representantes y
en la Cdmara de Senadores para los cinco afios de la 462 Legislatura

(2005-2010). Porcentajes entre paréntesis

Total FA PN PC Pl
Bancas Camara de Representantes (CRR) (|9090) (2;) (:2) (:g) (:)
Presidencias de las 16 comisiones CRR (IE:)(:)) (;':) (i(z)) (:) .
Presidencias de las comisiones importantes 20 14 6 - -
CRR* (100) (70) (30)
* Comisiones de Constitucién y Cédigos, Hacienda, Presupuestos y Asuntos Internacionales.

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién tomada del Diario de Sesiones Ne

3242, Cdmara de Representantes, 5° sesién, 08-03-2005.
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CUADRO 5
Acuerdo de distribucién de mayorias absolutas para los partidos de
gobierno en las comisiones permanentes de la Cdmara de
Representantes durante los cinco afios de las 442, 452 y 462
legislaturas (1995-2010). Porcentajes entre paréntesis

442 (1995-00)" 452 (2000-05)° 467 (2005-10)°
4 57 45 34
Todas las comisiones 72) (60) 43)
Comisiones 20 20 15
importantes’ (100) (100) (75)

|. Gobierno de coalicién: Partido Colorado y Partido Nacional
2. Gobierno de coalicién: Partido Colorado y Partido Nacional

3. Gobierno de partido: Frente Amplio
4. En la 44% y 45° Legislaturas, 15 comisiones permanentes (75 casos por legislatura); en la 46*

Legislatura, 16 comisiones permanentes (80 casos).
5. Comisiones de Constitucién y Cédigos, Hacienda, Presupuestos y Asuntos Internacionales.

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién tomada del Diario de Sesiones N°

3242, Cdmara de Representantes, 5° sesién, 08-03-2005.

CUADRO 6
Caracteristicas del szaff de los legisladores (2007)
Porcentaje
Cinco o mas componentes 55
De dos a cuatro componentes 45
Promedio por legislador 4,7
Perfil del staff
Asesores técnicos 35
Asesores partidarios 18
Personal administrativo 47

Fuente: Encuesta a los legisladores del Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias

Sociales, Universidad de la Republica (2007)
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CUADRO 7
Evaluacién de los legisladores sobre los recursos disponibles

para el policy-making (2007)

Frecuencia Porcentaje
Muy buenos 3 5,8
Buenos 25 48,1
Regulares 16 30,8
Malos 4 7,7
Muy malos 3 58
No sabe I 1,9
Total 52 100,0
* Pregunta: ¢Cémo califica usted los recursos con los
cuales cuentan los legisladores para producir politicas
publicas?

Fuente: Encuesta a los legisladores del Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias
Sociales, Universidad de la Reptiblica (2007)

CUADRO 8
Proyectos del Poder Ejecutivo que ingresan en comisiones segtin
legislatura y resultado. Porcentajes entre paréntesis

Proyecto se Proyecto se
Total proyectos aprueba sin aprueba con Proyecto no se
Poder Ejecutivo modificaciones modificaciones aprueba

Al 428 256 57 115
452 Legislatura (2000-05) (100) (60) (13) @
Al 385 213 123 49
46® Legislatura (2005-10) (100) (55) 32) (13)
Total 813 469 180 164
ot (100) (58) 22) (20)

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién del Sistema de Informacién
Parlamentaria.
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GRAFICO |

Poder de la legislatura y separacién de poderes
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién tomada de Cox y Morgenstern
(2002) y Déring (1995).

GRAFICO 2
Tipos de legislacién: 1947-1967 y 1990-2010. Leyes que dan

nombres a centros educativos y leyes de pensiones graciables
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Fuente: Elaboracién propia.
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GRAFICO 3

Participacién de los poderes sobre el total de la legislacién sancionada
por el parlamento uruguayo
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos tomados del Sistema de Informacién
Parlamentaria del Poder Legislativo.
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Resumen

El presente articulo estudia las caracterfsti-
cas institucionales del Parlamento urugua-
yo y su particular relacién con un Poder
Ejecutivo poderoso y un sistema de parti-
dos institucionalizado. La tesis que guia el
estudio afirma que tanto la fisonomia
institucional como las actuales prerrogativas
del parlamento responden a las preferencias
delos partidos politicos, los cuales optaron,
en la coyuntura constitucional de 1967,
por disefiar un sistema de gobierno con un
Poder Ejecutivo reforzado. El resultado fue
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ladefinicién de una legislatura reactiva que,
al mismo tiempo, oficia de hdbitat para el
desarrollo de partidos legislativos estables.
Para demostrar estas sentencias, se realizan
diferentes exdmenes empiricos que permi-
ten evaluar adecuadamente las consecuen-
cias que genera este disefio institucional, el
poder que ejercen los partidos sobre las
carreras de los legisladores, y el grado de
influencia de la actividad reactiva del Par-
lamento sobre las iniciativas que presenta
el Poder Ejecutivo.
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Palabras clave

Uruguay — presidencialismo — congreso - legislaturas reactivas — partidos politicos

Abstract

This article examines the institutional
features of the Uruguayan Parliamentand
its particular relationship with a powerful
Executive and an institutionalized party
system. The thesis argues that the current
Parliament’s prerogatives arise in the
preferences of political parties, which at
different junctures reformers chose to design
a government system with a powerful

Executive branch. This implied the

definition of a reactive legislature and a
functional habitat for the development of a
stable political party cast. In order to
demonstrate these statements, the author
tooks several empirical tests to assess the
consequences of this institutional design,
the power exerted by the parties on the
legislators’ careers, and the degree of
influence of the Parliament’s reactive activity
on initiatives presented by the Executive.

Keywords

Uruguay - presidentialism - congresses - reactive legislatures - political parties
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