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CAPITULO PRIMERO

LA GESTACION PARLAMENTARIA DE LA LEY

El tema de la ineficacia del Parlamento se ha convertido en un topico en
la discusion politica latinoamericana. Se le adjudica una injustificada
lentitud en el tratamiento de los asuntos que aborda, y es frecuente que, a
partir de la morosidad parlamentaria, se justifique el trajinado recurso de
la delegacion de facultades legislativas en el Poder Ejecutivo. Los parla-
mentarios, a su turno, justifican el tiempo que toma el procesamiento de
los proyectos de ley, en razén de la atencion y el cuidado que les dedi-
can. Pero, en ocasiones, los criticos también sugieren que los productos
legislativos revelan falta de seriedad en la manera en la cual se los trata.

(Cual es, en verdad, el tratamiento que reciben las normas en el Parla-
mento, antes de convertirse en tales? Como en tantas otras materias, fal-
tan estudios empiricos que permitan responder la pregunta con algo mas
que hipotesis inteligentemente imaginadas, impresiones superficiales o
anécdotas. Dentro de un estudio comparativo acerca del rol del Parla-
mento en Pert y Argentina, entre 1980 y 1990, se efectud un analisis de
una muestra de casos legislativos.!

Los casos fueron seleccionados luego de escoger las materias a las
cuales debian corresponder, en razéon de su importancia. Se podran suge-
rir otros casos que tal vez debieron ser incluidos, pero dificilmente se po-
dra impugnar la importancia de los cinco casos escogidos en Perti —cua-
tro de los cuales corresponden a leyes promulgadas—, y los cuatro casos
seleccionados en Argentina —tres de los cuales desembocaron en leyes
promulgadas—. No se pretende que aquellos sefialamientos pertinentes a

I Debe destacarse la participacion de Guillermo Fernandez Maldonado, quien tuvo a su
cargo en Peru la recopilacion del material analizado para cada caso legislativo. En Argenti-
na, Mario Lattuada organizo la recoleccion de la informacion acerca de los casos y prepard
un primer ordenamiento del material, y Claudia D’Angelo tuvo a su cargo las entrevistas
informativas del trabajo.
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estos casos puedan ser proyectados al conjunto de la actividad legislativa
de cada pais. Sin embargo, como puede verse en ellos, no es poco lo que
dicen acerca del tema, en la direccion de conocer mejor el funcionamiento
concreto de esta institucion.

En esta primera parte se analiza la produccion legislativa en Peru, lue-
go la en Argentina, y finalmente se presenta un analisis comparativo acer-
ca del papel del Parlamento en ambos paises.

1. LA PRODUCCION DE LEYES EN PERU2

1. Ley 23231 (1980)

Autoriza a las empresas extranjeras a reinvertir utilidades libres de im-
puestos en explorar y explotar hidrocarburos. Fue conocida como la Ley
Kuzcynski. Se inicidé como proyecto de ley enviado por el Poder Ejecuti-
vo y obtuvo un rapido tramite de aprobacion parlamentaria, en cuarenta y
cuatro dias.

A. Términos del debate parlamentario

a. Falta de fuentes; bases poco solidas

El Poder Ejecutivo basé la argumentacion del proyecto en la probabi-
lidad de que el pais se quedara sin reservas petroliferas a mediano plazo.
Para forzar este supuesto, resultd notorio el falseamiento de ciertas pro-
yecciones; dos en particular: la tasa de crecimiento del pais —que, a su
turno, habra de expresarse como demanda de petroleo—, y el precio esti-
mado del crudo en el mercado internacional. En el cuadro 2 de la Exposi-
cion de Motivos del proyecto enviado por el Poder Ejecutivo se estima
un “crecimiento del PIB de 7% anual a partir de 19817, que no se habia
dado hasta entonces como promedio histérico en etapa alguna, ni se dio
después, y se proyecta, citando al Banco Mundial, que el barril de petro-
leo costaria 47 dolares estadounidenses en 1985, cifra que tampoco con-

2 Las menciones al Diario de Debates tienen una precaria forma bibliografica, debi-
do a que el mismo se hallaba en versiones preliminares cuando fue consultado en la in-
vestigacion. En algunos casos solo se pudo usar la version taquigrafica de las sesiones.
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firmo la realidad. El ministro de Energia y Minas, al sustentar el proyec-
to en el Senado, no vacild en elevar estos estimados y anticipd que en
1985 el pais quedaria “a la merced de precios que podrian estar en 60,
70, 80, 100 dolares por barril en ese momento” (Diario de Debates: 65).

Debe notarse que estas cifras fueron, en lo fundamental, aceptadas en
el debate parlamentario. En lo que se refiere a la mayoria, tanto en Dipu-
tados como en Senadores, ni los dictdmenes escritos de las respectivas
comisiones ni las intervenciones orales se sirvieron de otras cifras que las
remitidas por el Poder Ejecutivo. El senador Monteagudo, por ejemplo,
fundamento su respaldo del proyecto de ley en que “de acuerdo con los
calculos hechos por los técnicos de Petro-Pert1 y del Ministerio de Ener-
gia y Minas, las curvas de produccion y de consumo deben interceptarse
a fines del afio 1983 (Diario de Debates: 61), y, al hacer suyo también el
déficit estimado para 1985, de cuarenta mil barriles diarios, se adelant6 a
presumir de manera imprecisa: “seguramente a esa fecha el precio del pe-
troleo habra alcanzado limites muy elevados” (Diario de Debates: 62).

La oposicion no discutio algunas de las cifras proporcionadas por el
Poder Ejecutivo, debido seguramente a falta de las propias. El senador
Malpica admitié “al estar por las informaciones del Ejecutivo, parece ser
cierto que para 1985 tendremos problemas” (Diario de Debates: 71), y,
desde esa premisa compartida, sugirié algunas reformas al proyecto. El
senador Napuri se opuso frontalmente al mismo, pero concedi6 que “las
cifras facticas [...] seguramente son correctas” (Diario de Debates: 85).
Solo el senador Bernales objeté cautamente el estimado de la tasa al ob-
servar que la demanda de petrdleo proyectada “seria expresion de una ta-
sa de crecimiento en la produccion y en el producto bruto interno, que re-
solveria todos los problemas de este pais; pero no hay datos que nos
permitan confirmar esa suposicion” (Diario de Debates: 82).

En general, la discusion sobre cifras tuvo en el Senado bases poco so6-
lidas. El senador Ramos Alva, por ejemplo, asegurd que “en el mercado
financiero local o internacional” era perfectamente posible “obtener inte-
reses del 18% anual en dolares”, y preguntd algo vagamente a sus cole-
gas: “;No les parece que seria muy excesivo [liberar de impuesto un
40% de la renta a ser reinvertida], no les parece que se podria modificar
y establecer una reduccién entre el 20 y 30%, por ejemplo?” (Diario de
Debates: 90 y 91). Incluso el senador Bernales sostuvo, sin citar fuentes,
que el “margen de rentabilidad de las compaiiias extranjeras [petroleras]
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es de alrededor del 30 por ciento” y que “el petroleo es hoy en dia la ac-
tividad mas rentable en el Pera” (Diario de Debates: 80). En similar esti-
lo, el senador Céceres Velasquez considerd que “la obligacion de invertir
la suma de 20 millones de ddlares” —como requisito legal para gozar de la
exoneracion tributaria sobre la reinversion— “es en realidad una cifra exi-
gua”; razén por la cual afiadio: “yo creo, sefior, que esa suma debia en-
tonces elevarse para ser no menor de 50 millones de dolares” (Diario de
Debates: 95).

b. El juego mayoria/minoria

La mayoria hizo posible una tramitacion muy rapida del proyecto y lo
aprobd en términos que, en lo fundamental, correspondian al plantea-
miento formulado por el Poder Ejecutivo. Sin embargo, se mantuvo re-
ceptiva a las observaciones de la oposicion e hizo suyo, desde el dicta-
men de la comision elevado al pleno del Senado, el requisito propuesto
por la oposicién de una inversion propia minima, de parte de la empresa
beneficiaria de la desgravacion tributaria, que en definitiva quedo estable-
cido en el texto legal.

La tinica ocasion en la cual la mayoria recurrié a un engafio, durante
el tramite, surgi6 cuando en el Senado se pidi6 dar preferencia al proyec-
to en el debate. El presidente del Senado explico: “La Constitucion esta-
blece que los proyectos del Poder Ejecutivo tienen preferencia”, pero un
senador observd que la preferencia corresponde a aquellos que “son remi-
tidos con el caracter de «urgentes»”, y afiadid: “creo que esa calificacion
no reza en el oficio pertinente”. El presidente mintidé entonces para salir
del apuro: “si tiene esa calidad, sefior senador” (Diario de Debates: 7).

Las minorias no manejaron alternativas claras durante el debate parla-
mentario. El dictamen de minoria presentado, en representacion de las iz-
quierdas, por el senador Malpica —quien se basd explicitamente en in-
formaciones publicadas por las revistas Fortune y Newsweek— sostuvo
que “lo razonable seria detener la exportacion” de petréleo, pero cons-
ciente —como dijo el propio Malpica durante el debate— de que el pro-
yecto seria aprobado de todas maneras sugiriéo dos modificaciones princi-
pales: que los contratos a firmar por Petro-Pert pasaran por el tramite de
licitacion publica y que se exigiera a la empresa extranjera una inversion
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propia “no menor de 20 millones de ddlares”. Ambos requisitos fueron
admitidos por la mayoria e incorporados al texto de la ley.

La oposicion aprista, en cambio, despleg6 un doble juego. En el deba-
te parlamentario hubo objeciones de forma al proyecto. En la Camara de
Diputados se observd que la tramitacion era apresurada; en el Senado,
Ramiro Prialé corrigié en el pleno mismo la redaccién de varios articu-
los. El dictamen en minoria presentado por el Apra en diputados propo-
nia que la region noroeste del pais fuera explotada por la empresa estatal,
directamente o mediante contratos de servicios, sin precisar si el régimen
contenido en el proyecto del Ejecutivo resultaba aceptable para el resto
del pais. Asi, Ramos Alva se pregunto si el porcentaje de las utilidades
cuya reinversion se desgravaria por la ley no era “muy excesivo”, para su-
gerir cierta rebaja del mismo. Mientras esto ocurria en el recinto parla-
mentario, en los medios de comunicacion el Apra daba otra imagen. Asi,
en comunicado publico, el partido expres6 una “franca oposicion [...] a la
politica que en materia de petroleo se estd imponiendo”, y respecto a la ley
sostuvo tajantemente: “la modificacion de contratos ampliamente acepta-
dos y en plena ejecucion [...] no pueden [sic] dejarse pasar sin patridticas
objeciones” (£l Comercio, 13 de diciembre de 1980). Dias después otro
comunicado denuncio6 a la mayoria parlamentaria por haber concluido el
debate sin “haberse propiciado un debate mas exhaustivo [sic] y profun-
do”, y reiterd su propuesta de “la permanencia de la legislacion que dis-
pone la exclusividad de Petro-Perti, para explotar los recursos petroleros
en dicha area, mediante contratos de servicios para la rehabilitacion de
pozos, produccion primaria, recuperacion secundaria y terciaria” (£l Co-
mercio, 16 de diciembre de 1980). Este doble juego probablemente bus-
caba manifestar una dura postura de oposicion frente al gran publico, al
tiempo que, frente a la propuesta del Poder Ejecutivo, se carecia de argu-
mentos suficientemente concretos.

c. Negligencia normativa

La Exposicion de Motivos del proyecto de ley enviado por el Ejecutivo
al Congreso precisaba: “la medida de reinversion funciona so6lo para em-
presas que efectivamente efectien estas inversiones para mantener o au-
mentar su produccion”. Sin embargo, esta limitacion no constaba en el tex-
to del proyecto ni fue establecida en la ley aprobada por ambas camaras.
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El tema apareci6 en el debate cuando el senador Bernales observé que
el articulo primero del texto en debate se referia indistintamente a las em-
presas “que desarrollan actividades de exploracion y/o explotacion de hi-
drocarburos”. Al notar que con esa redaccion quedaba incluido quien no
explorarsa sino solo explotara —con lo cual quedaba sin conexion el dis-
positivo con la proclamada necesidad de aumentar las reservas probadas
mediante el desarrollo de nuevas actividades de exploracion—, Bernales
apunto: “no sé si por equivocacion o por contrabando, aparece aqui que
el beneficio de la reinversion va a ser dado también a los contratos de ex-
plotacion; y esto francamente me parece, que es, digamos, por utilizar un
adjetivo piadoso, excesivo” (Diario de Debates: 82 y 83). Sin embargo,
la propuesta concreta que formuld para evitar el exceso advertido fue
sustituir “y/0” por “y”, sin notar que con ello demarcaba la actividad glo-
bal de la empresa petrolera beneficiaria, pero no se soldaba la reinversion
exonerada con el desarrollo de mayor reserva y/o produccion. Sin esa
exigencia, el texto legal fue aprobado por ambas camaras.

B. La discusion posparlamento

El 15 de diciembre el Senado acordo no insistir en el texto del proyec-
to aprobado originalmente en esa camara, y concordd asi con las leves
modificaciones que habian sido posteriormente introducidas por la Ca-
mara de Diputados. El 19 de diciembre el texto de la ley fue enviado al
presidente de la Republica para ser promulgado, lo que de hecho ocurrié
el 27 del mismo mes. Pero el mismo 19 de diciembre tuvo lugar un deba-
te en television entre el ministro Kuczynski y Javier Silva Ruete, minis-
tro de Economia, acerca de la nueva ley petrolera. En el debate, Silva
Ruete estimé en 3000 millones de dolares estadounidenses la suma que
dejaria de percibir el fisco en los siguientes veintidos afios, con motivo
de las exoneraciones tributarias otorgadas por la ley, y apunt6 que la ley
no restringia el beneficio de reinversion libre de impuestos a aquellas ac-
tividades de exploracidon y explotacién que incrementaran las reservas,
con lo cual cualquier reinversion de/en una empresa petrolera gozaria del
beneficio tributario (E£/ Comercio, 18 de diciembre de 1980). Esta obje-
cion —que, como hemos visto, habia aparecido marginalmente en el de-
bate parlamentario— obligd al ministro Kuczynski a prometer que seria
recogida en el reglamento de la ley como un nuevo requisito (£/ Comer-
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cio, 20 de diciembre de 1980) que, en efecto, fue incluido en el articulo
60. del Diario de Sesiones 005-81 EM-DGH, que dispuso:

Las inversiones programadas estan destinadas al propdsito de incrementar
las reservas aprovechables de petréleo y/o desarrollarlas racionalmente
[...] Sélo procedera el crédito [tributario] para inversiones adicionales cu-
yo objeto sea explorar, desarrollar y poner en produccion nuevas reservas
o aumentar el volumen de reservas recuperables de los yacimientos me-
diante [...] cualquier método o procedimiento que asegure una mayor ex-
traccion racional de reservas.

La necesidad de introducir el requisito en la reglamentacion habia sido
subrayada por un editorial del diario £/ Comercio, que reclamé que los
efectos de la ley “beneficiasen [a] las empresas que aumentaran realmen-
te la extraccion del petroleo”; esto es, “limitar la reinversion desgravada,
solo cuando se destinen [sic] a explorar nuevos recursos, o para permitir
una efectiva mayor capacidad de produccion” (19 de diciembre de 1980).
Uno de los propietarios del diario se pregunto, en articulo firmado, inme-
diatamente después, si “;La reciente Ley aprobada condiciona la franqui-
cia tributaria solamente a la labor exploratoria?” (21 de diciembre de 1980).
Y un articulista estimo6 que el debate televisado “ha compensado la insa-
tisfaccion sentida por el acelerado debate parlamentario” (26 de diciem-
bre de 1980).

Mas que acelerado, el debate parlamentario fue pobre, conforme he-
mos visto. Desprovisto de informacién que no fuera la alcanzada por el
Poder Ejecutivo junto al proyecto, sin planteamientos concretos alternati-
vos e impreciso respecto a aquello que efectivamente se estaba desgra-
vando tributariamente, el debate en ambas camaras se limitd a introducir
modificaciones menores al texto, de manera apresurada. El Poder Ejecu-
tivo, a través del reglamento, se vio obligado a dos concesiones importan-
tes que no tuvo que ofrecer en el recinto de las camaras.

Segun la informacion que pudo ser obtenida en el Ministerio de Ener-
gia y Minas, durante los cuatro afios que la ley tuvo vigencia (de 1981 a
1984), se certifico como inversion “para crédito tributario” un total de
659°470,545 dolares estadounidenses. De ese total, algo menos de cua-
renta millones se dedicaron a exploracion, y la conexion entre el resto de
la inversion y el aumento de las reservas o del rendimiento productivo
—exigida por el reglamento— no aparece demostrada. Como consecuen-
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cia, el fisco dejo de percibir, en calidad de impuesto a las utilidades no
cobradas, un total de 281°435,974 dolares estadounidenses.

Lo mas llamativo en la informacion oficial disponible es que las reser-
vas probadas de petroleo disminuyeron durante esos cuatro afnos. De
8357336,000 barriles de petroleo en 1981, pasaron, mediante una caida
progresiva, a 636°155,000 barriles en 1984. Si se desdobla la informa-
cion para cada una de las tres empresas privadas que se beneficiaron con
la reinversion de utilidades desgravada tributariamente, se observa (cua-
dro 1) una caida tanto en las reservas probadas como en la produccion,
dato que sugiere, de una parte, un incumplimiento del requisito precep-
tuado por el reglamento de la ley y, de otra, el no haberse alcanzado el
objetivo global que declaraba el dispositivo.

CUADRO 1

RESERVAS PROBADAS Y PRODUCCION EN EMPRESAS
PETROLERAS PRIVADAS 1981-1984

(MILES DE BARRILES)
Reservas probadas Produccion
Empresa 1981 1984 1981 1984
Occidental Petroleum 313,831 222,172 38,229 30,929
Belco Petroleum 107,667 103,610 9,767 9,805
Oxy-Bridas 125,425 66,240 7,139 4,401

Fuente: Ministerio de Energia y Minas.

Con base en estos resultados, el gobierno del presidente Alan Garcia,
a un mes de haberse instalado, rescindi6 los contratos de operaciones
celebrados con las tres empresas privadas, dispuso que se “determinen
los montos resultantes” de la “aplicacion erronea de lo dispuesto en la
Ley niim. 232317, y autoriz6 la negociacion de nuevos contratos “a fin
de que los montos que resulten de la evaluacion ordenada [...] sean apli-
cados y/o considerados de modo intangible, a exploracion petrolera”.
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La falta de acuerdo con una de las empresas derivo posteriormente en
una expropiacion.

2. Ley 23407 (1982)

La Ley General de Industrias es la que sustituyo a la dictada en 1970
por el gobierno militar de Velasco Alvarado. En el curso del estudio se
logro identificar ocho proyectos sobre el tema, gestados durante el lapso
de dieciocho meses. Llama la atencion que tanto tres de ellos tuvieran
origen en el Poder Ejecutivo, asi como que soélo uno fuera producto
exclusivo de un grupo politico: Izquierda Unida.

En torno al proyecto que habria de convertirse en ley hubo diversos
debates y reuniones publicas, y la comision senatorial, que en definitiva
lo dictamind, declard haber dedicado a él treinta sesiones, ¢ inform¢ ha-
ber recibido la visita y opinion de veiniseis entidades (trece empresaria-
les, siete publicas y seis laborales). Fue un tramite donde con frecuencia
se levantaron voces que urgieron al Parlamento a aprobarlo; acaso por
esto, el presidente del Senado, Javier Alva, llegd a amenazar —a la co-
mision que debia dictaminar el texto aprobado en Diputados— con poner
en debate el proyecto, dispensandolo del tramite de comision (E! Comer-
cio, 11 de mayo de 1982).

A. Roles asignados a la industria y a la ley

Dice la introduccion del proyecto sustitutorio elaborado por la Comi-
sion de Industria e Integracion del Senado: “el pais necesita, exige ya,
una nueva y vigorosa Ley de Industrias, que incentive, promueva, reacti-
ve y proteja a la industria manufacturera nacional”’; mas concretamente,
“preocuparse por el devenir industrial manufacturero del pais” implica
—segun esta suerte de exposicion de motivos— “intentar nuevos mode-
los defensivos contra la agresion externa” y, en version mas descarnada,
“usar la ventaja comparativa de nuestros recursos naturales y mano de
obra barata”. Para todos estos objetivos, la ley es entendida y propuesta
como el medio adecuado.

Los empresarios coincidieron en asignar este rol crucial a la ley. Pero
ellos pusieron un énfasis previo en el rol central que corresponde a la in-
dustria en el desarrollo nacional. Si la industria es la clave del futuro na-
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cional, la ley promocional es el eje sobre el cual descansa la posibilidad
de construirla, viene a ser el razonamiento del discurso. Este aparece de
modo singularmente nitido en dos articulos del presidente de la Sociedad
Nacional de Industrias (SNI), publicados en E! Comercio, en diciembre
de 1981, que resumieron una exposicion efectuada ante el presidente de
la Republica, ministros y parlamentarios.

Los articulos aseguraban que la creacion de empleo en el pais depende
fundamentalmente de la industria, y sostenian que “para poder hacer
frente a este inmenso reto, la industria requiere [...] la dacion de leyes”.
Se subrayaba luego, que en el empresariado “hay inquietud porque no lo-
gre ser aprobada” la ley, que entonces habia merecido aprobacion en la Ca-
mara de Diputados y pasado al Senado. Y se concluia reclamando “protec-
ciones arancelarias minimas” y la fijacion de cuotas de importacion, con
el objeto de “no atentar contra la existencia de las empresas del Pert1”.

En los mismos dias de la publicacion de esos articulos, varias entida-
des representativas del empresariado industrial —Sociedad Nacional de
Industrias, Asociacion de Exportadores y otros tres gremios sectoriales—
publicaron un aviso en los diarios, en el que luego de responsabilizar a la
legislacion vigente —“frend la inversion; desalentd la creacion de nue-
vas empresas y hostigd toda iniciativa privada en esta actividad”— invo-
caban al Senado para “que pueda ser aprobada la nueva Ley de Industrias
en la presente legislatura”. Del mismo modo que en los articulos del pre-
sidente de la SNI, en el texto se postulaba a “la actividad productiva in-
dustrial, como un medio eficaz para reactivar la economia del pais y con
ello combate [sic] el desempleo y la inflacion existentes”.

Al iniciarse el debate del proyecto en el Senado, el diario £/ Comercio
dedic6 un comentario editorial a la ocasion, ya que “no podia postergarse
por mas tiempo una ley de la cual dependen fundamentales cuestiones de
la vida nacional, incluyendo parte importante del crecimiento econdmico”.
En este razonamiento se reforzo la idea de “que en la industria se apoya
toda la estructura productiva nacional” y constituye “fuente de trabajo al-
tamente remunerado”. Asimismo, se aventurd que “El Peri no solamente
tiene una vocacion industrial, sino también lo que podria llamarse un im-
perativo industrial”. De ahi la importancia y urgencia de ‘“normas que da-
ran mayor seguridad y estimulo al inversionista; y que propiciaran una real
descentralizacion industrial” (El Comercio, 16 de mayo de 1982).
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Los dos componentes de este discurso justificatorio —reproducido y
ampliado por los medios de comunicacion— son, pues, una crecida ex-
pectativa respecto a la industria y un rol decisivo de la ley, a la que se
atribuye la capacidad efectiva de producir resultados precisos y transfor-
madores de la realidad. Un ejemplo singular de esta confianza ingenua
asomo en el curso del debate del texto legal en el Senado, cuando el se-
nador Murrugarra, de la Izquierda Unida, solicité modificar la redaccion
de un inciso del articulo lo. del proyecto. El conjunto del articulo es, en
rigor, un texto meramente declarativo que anuncia los “objetivos funda-
mentales de esta ley” a través de diecisiete incisos. El inciso g del pro-
yecto propuesto por la comision senatorial decia: “Promover el proceso
de articulacion interindustrial, asi como entre la industria y los demas
sectores de la economia, en especial la pesqueria, la agricultura y la mi-
neria, a fin de lograr un desarrollo industrial integrado”.

El senador Murrugarra propuso y logré la aprobacion de un texto sus-
titutorio, que dice: “Promover el proceso de articulacion interindustrial,
asi como entre la industria y los demas sectores de la economia, en espe-
cial la agricultura, la pesqueria y la mineria, a fin de lograr un desarrollo
industrial integrado”.

Es decir, se adelant6 un lugar a la agricultura, en lo que seguramente
intentd ser un recurso legislativo para el sefialamiento de una prioridad.
Resulta sugerente que algunos de los legisladores parezcan creer en el
poder del texto legal, incluso en aquellas de sus disposiciones de caracter
puramente declarativo que, como bien saben los profesionales de la ley,
carecen por completo de consecuencias juridicas. El tema, sin embargo,
no puede restringirse al candor individual, sino que guarda relacion con
el peso social de una ideologia juridica determinada —una actitud y una
valoracion reservadas a la ley y a sus instituciones—, que puede resultar
significativa en cuanto gravita en aquellos que tienen como encargo
formal el producir la ley.

Refiriéndose al conjunto de la ley, el presidente Belaunde hizo suyo el
mismo discurso usado por legisladores y empresarios. Unos dias antes de
promulgar el texto que le habia sido remitido por el Parlamento, el presi-
dente explico, ante una reunion de pobladores en Tacna, la diversidad de
exoneraciones que la ley consagraba para la industria de la zona. Esta no
estaria gravada por el impuesto a las ventas, de 16%, y las empresas in-
dustriales y sus trabajadores no pagarian impuesto a la renta. Habiendo
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definido el contenido promocional como el no pago de impuestos, el pre-
sidente “consider6 que de esta forma se desterrard «el hambre y la mise-
ria» y se lograran mejores niveles de vida para los trabajadores”. Ya que,
remarcd el jefe del Estado, “las industrias que se instalen en Tacna y en
los otros departamentos fronterizos, estaran en condiciones de florecer y
lograr el ansiado objetivo de bienestar y progreso” (E! Comercio, 27 de
mayo de 1982).

Si tal fue el discurso —en el que parece otorgarse a la promocion legal
de la industria efectos casi magicos sobre la realidad—, conviene exami-
nar ahora el significado de algunos contenidos del texto normativo, acer-
ca del cual se pudieron predicar tan ambiciosos objetivos.

B. Legislar es...

a. Exonerary...

Como bien sintetiz6 el presidente Belaunde, el nucleo central de la ley
—aquellos dispositivos con capacidad de producir efectos reales— con-
siste en un variado conjunto de exoneraciones. No parece util examinar
aqui exhaustivamente este conjunto, pero si conviene llamar la atencion
sobre la forma de producir algunas de tales exoneraciones; esto es, no a
través de la gestion en la comision sino mediante adiciones al texto du-
rante su discusion en el pleno del Senado; en nuestro trabajo se pudo lo-
grar acceso a los articulos ad-hoc propuestos por los parlamentarios.

Redactado a mano, por el senador proponente, se alcanzé a la mesa
el articulo que seria el numeral 71 de la ley aprobada. En su primer pa-
rrafo, el dispositivo establece que “las empresas industriales estableci-
das o que se establezcan en zonas de frontera o de selva estan gravadas
solo con las contribuciones” al sistema de seguridad social, con los de-
rechos de importacion —salvo las exoneraciones previstas en la propia
ley— y con los tributos municipales. Pese a la enumeracion restrictiva
ya efectuada, el segundo parrafo del articulo recalc6 —en uso de un
manejo técnico legislativo cuestionable—, respecto a las mismas em-
presas: “solo estan gravadas con los tributos y contribuciones que ex-
presamente” fueron mencionados y —agreg6 para asegurar la garantia
a quien podia beneficiarse con tan sustancial exoneracion— “por tanto,
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[se hallan] exoneradas de todo otro impuesto, creado o por crearse, in-
clusive de aquellos que requieren de norma exoneratoria expresa”.

En el capitulo de financiamiento se produjo otra adicion, que aparece
en el texto de la ley como su articulo 76. Por éste se autoriza a “las em-
presas industriales constituidas como Sociedades Andnimas” a “emitir
bonos” segun la legislacion vigente. Pero, luego de imponer algunos re-
quisitos de plazo e interés, el dispositivo alcanza su objetivo: “Los inte-
reses que estos titulos generen estdn exonerados del Impuesto a la Renta
hasta por el plazo de vigencia de los beneficios tributarios que otorga la
presente Ley”, que se extiende hasta 2000.

Otra exoneracion dio contenido al articulo 125, sugerido también co-
mo adicion durante el debate, que dispuso suprimir el Impuesto General
a las Ventas “en la importacion o adquisicion de bienes o servicios que
efectiien las empresas industriales”, tratandose tanto de aquellas que fa-
briquen productos cuya venta se encuentra exonerada de dicho impuesto,
como de aquellas otras de exportacion no tradicional que exporten mas
del 50% de su produccion.

Si el dispositivo precedente podia referirse a cierto nimero de empre-
sas, el que adicionado en el debate vino a constituirse en el articulo 130 de
la ley, tiene, sin duda, beneficiarios mas individualizables. La exoneracion
en este caso, “de derechos de importacion y todo otro impuesto”, com-
prendio a “los equipos de manipuleo de carga para uso en los puertos y al-
macenes afianzados, sean de tierra o flotantes, que no se produzcan en el
pais”. En otro desafio a la técnica legislativa, este articulo es portador de
su propia exposicion de motivos al declarar como su pretendido funda-
mento: “la gravitacion que tienen los costos portuarios sobre la importa-
cion de insumos para la industria nacional asi como sobre la colocacion de
sus productos en el extranjero”. El sector beneficiario y probable inspira-
dor de la exoneracion, claro esta, no es el industrial sino el portuario.

Un ultimo ejemplo de la introduccion de adiciones con beneficiarios
especificos se halla en la segunda disposicion transitoria de la ley que,
para el caso de aquellas empresas que deban desdoblar su entidad juridi-
ca en mas de una, a los efectos de que aquéllas de sus plantas situadas
fuera de Lima gocen de las exoneraciones de la ley, exonera a su vez este
tramite “de todos los impuestos a la renta, alcabalas, impuesto general a
las ventas y demas tributos aplicables sobre los actos y operaciones de
constitucion, aportes, transferencias y adjudicaciones que deban realizar
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con ese proposito”. Ademas de ser el objetivo de este dispositivo, el exo-
nerar a una empresa para que esté en condiciones de quedar exonerada,
la laxitud de la redaccion utilizada permite incluir en la exoneracion ope-
raciones no conectadas de modo indubitable con el objetivo reconocido por
la ley.

El sinnimero de exoneraciones —en el cual se suman las disehadas
organicamente como cuerpo promocional del proyecto y las afadidas, en
proteccion de intereses especificos, durante el debate— hizo observar a
algunos parlamentarios, durante el tramo final de la aprobacion en el Se-
nado —y acaso para contener otras propuestas en curso— que se habia
incurrido en exceso. El senador Mariategui —autor de cuando menos
una de las adiciones que hemos examinado antes— consider6 “que los
incentivos tributarios para impulsar el desarrollo industrial son necesa-
rios; pero acotd que «deben tener un limite»”. Maridtegui imagind que,
en aplicacion de un articulo dado de la ley, “se puede dar el caso de que en
una empresa su crédito tributario supere el impuesto a la renta que tiene
que pagar”. El senador Monteagudo, presidente de la comision dictami-
nadora, se opuso al exceso exoneratorio, refiriéndose expresamente a las
demandas de la SNI y, marcando distancias respecto a ellas, reconocio:
“creo que se ha exagerado un poco en cuanto a los incentivos” (£/ Co-
mercio, 20 de mayo de 1982). Tal postura no impidi6, sin embargo, que
el Senado continuara la aprobacion del proyecto, concediendo a través de él
una diversidad de exoneraciones.

b. ...cuidar intereses

En una ley promocional resulta evidente que se busca proteger intere-
ses. Mas atn, puede sostenerse tedricamente que toda ley, en rigor, pro-
tege, reconoce o garantiza ciertos intereses. Maxime si, como es el caso,
esta ley declara —en su texto y en el proposito explicito de sus autores—
que se encamina a proteger los intereses de la industria nacional. En lo que
sigue, pues, no se intenta poner de manifiesto que la Ley de Industrias de
1982 protege los intereses industriales, puesto que seria intentar una de-
mostracion de lo obvio. El cuidado de intereses, que si vale la pena notar,
es el de intereses especificos, particulares y determinados, que puede de-
tectarse en esta ley.
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Como puede haberse inferido antes, las exoneraciones consagradas
por la ley corren, precisamente, en esta direccion. No nos referimos a
aquellas que reconocen, segiin una politica econémica ciertamente de-
batible, algunos privilegios tributarios a toda la industria, es decir, a cual-
quier empresa industrial que, en efecto, quede situada en el supuesto pre-
visto por la disposicion de la cual se trate. Aludimos, en cambio, a aque-
llas otras prebendas fiscales que, recubiertas de un delgado manto de
generalidad, tienen beneficiarios “con nombre y apellido”, como se dice
usualmente.

Aparte del uso de la exoneracion tributaria como via concreta para
proteger intereses particulares, del analisis de este caso legislativo surge
una serie de normas destinadas a garantizar cobertura o ventaja a deter-
minados intereses particulares. Para ilustrar el punto se ha escogido un
tema sectorial: el tratamiento de la industria automotriz en la ley.

Segun las fuentes escritas a las que logramos acceso, éste fue uno de
los sectores mas activos durante la gestacion de la ley. Dos de las trece
entidades empresariales recibidas por la comision senatorial que prepara-
ba la ley fueron la Asociacién de Plantas de la Industria Automotriz
(APIA) y la Camara de Fabricantes de Autopartes (Cafap). Ambas publi-
caron comunicados en los diarios, y la Cafap —junto al Comité de Cons-
truccion de Materiales de Transportes de la SIN— se dirigi6 al presiden-
te del Senado en los dias en los cuales se aprobaba en esa camara el
proyecto de ley, para negar el “haber tenido la oportunidad de ser escu-
chados” y “solicitarle considere que el importante sub-sector automotriz
requiere de una ley especifica”, dado que los solicitantes consideraban el
texto del proyecto “incompleto e impreciso”. En la misma comunicacion
hicieron notar que “incluso, se ha dejado de incorporar el articulo sobre
restricciones a las importaciones de vehiculos que contenia el Proyecto
aprobado en la Camara de Diputados”.

La capacidad del sector automotriz para defender sus intereses se vio
también durante el debate realizado en el Senado. Sobre el texto pro-
puesto por la comision se introdujeron entonces cuatro modificaciones:

1. Se amplio a los “componentes automotrices”, en lugar de solamen-
te los motores, el calculo del porcentaje de integracion nacional
minima obligatoria para efectos de exportacion, de modo de indu-
cir el uso de autopartes nacionales (articulo 109).
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2. Se incremento a 30% el porcentaje de integracion nacional requeri-
do en la fabricacion de nuevos modelos de vehiculos en el pais,
contra 20% que era la propuesta de la comision (articulo 110).

3. Se introdujo la amonestacion escrita como sancion a las infraccio-
nes contra las normas de integracion nacional minima obligatoria,
como un nivel benévolo de sancion, ya que el proyecto de la comi-
sion solo traia dos mas drasticas: multa y prohibicion de producir
bienes (articulo 113).

4. Se eliminé la autorizacion del Ministerio de Industria, prevista por
el proyecto de la comision, como exigencia a aquellas empresas
ensambladoras de vehiculos, cuyos contratos hubieran vencido al
promulgarse la ley (articulo 117).

Las cuatro correcciones al texto propuesto por la comision beneficia-
ban a ensambladoras y fabricantes de autopartes. Pero quedaba en pie la
demanda de una ley propia que protegiera al ensamblaje hecho en el pais
de la competencia generada por la importacion de vehiculos. El proyecto
aprobado por la Camara de Diputados habia previsto la creacion de una
comision que en el plazo de sesenta dias debia proponer un anteproyecto
de ley para la industria automotriz, y mientras tanto se disponia un siste-
ma de cuotas a la importacion para limitar su efecto de competencia so-
bre la produccion nacional: “Las importaciones de vehiculos automoto-
res de las mismas categorias producidas en el pais, no podra exceder el
25% en relacion al total de vehiculos vendidos el afio anterior” (disposi-
ciones transitorias octava y novena). El diputado Odén Huidobro justifi-
c6 estas normas al sefialar el peligro de que la industria nacional “puede
ser avasallada con la importacion de vehiculos de todo tipo” (E£/ Comer-
cio, 9 de diciembre de 1981).

Al tiempo de aprobarse en el Senado el texto que seria el definitivo de
la ley —y que no contuvo las garantias otorgadas en la Camara de Dipu-
tados—, el mismo diputado Odén Huidobro presentd en su cdmara un
proyecto de ley de la industria automotriz (Proyecto 896, 2a. Legislatura
Ordinaria, 20 de mayo de 1982); justificado en “que la importacion in-
discriminada de vehiculos automotrices atenta contra el uso racional de
las divisas”, el proyecto tuvo un marcado sesgo proteccionista, muy fa-
vorable a los intereses de las plantas ensambladoras —con las cuales el
Estado debia celebrar “contrato de concesion de mercado”™— y las fabri-
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cas de autopartes. Luego de merecer un proyecto sustitutorio en comisio-
nes, fue aprobado en Diputados el 9 de mayo de 1983. No fue aprobado
en el Senado.

3. Ley 24300 (1985)

Regula la participacion de las zonas del pais en la renta que produce la
explotacion de sus recursos naturales, de acuerdo a lo dispuesto por la Cons-
titucion. Se le conoce como Ley del Canon.

A. Procesamiento legislativo

El 14 de mayo de 1982 el Poder Ejecutivo sometid al Senado un pro-
yecto de ley por el cual se autorizé al Ejecutivo a dictar normas sobre la
materia. En rigor, se trata de una delegacion de facultades legislativas,
pero no se usa esta nocion, prevista expresamente por la Constitucion. El
argumento que usa la exposicion de motivos, de catorce lineas, es que el
asunto “supone un estudio altamente tecnificado”.

Dos semanas después, las comisiones del Senado alcanzan un proyec-
to sustitutorio, que con base en otro proyecto presentado por el partido
de gobierno —Accion Popular—, entra a legislar sobre la materia. Dos
anos y medio después, el Senado aprueba el proyecto. Seis meses mas
tarde la Camara de Diputados aprueba un proyecto que guarda poca rela-
cion con el del Senado y que, en particular, define la renta de manera
distinta, identificandola con los impuestos que ya percibe el Estado, de
modo que no se crea una nueva obligacion a quienes explotan recursos
naturales. El proyecto regresa al Senado, para que defina si insiste 0 no
en su version. Finalmente, se decide la no insistencia, en una sesion de
tramite tortuoso.

Durante los cuarenta y siete dias siguientes al envio de la autografa de
la ley por el Congreso —y al borde del cambio de gobierno—, la ley no
fue promulgada por el presidente de la Republica. La promulg6 el presi-
dente de la Comision Permanente del Congreso, el 17 de julio de 1985,
solo diez dias antes de que ese Parlamento dejara de estar en funciones
como resultado de las elecciones generales realizadas en abril de ese afo.
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B. Tratamiento legislativo

a. {Qué es renta?

El articulo 121 de la Constitucion dispone: “Corresponde a las zonas
donde los recursos naturales estan ubicados, una participacion adecua-
da en la renta que produce su explotacion, en armonia con la politica
descentralista”.

A lo largo del tramite legislativo surgieron dos conceptos totalmente
diferentes de renta. En el debate del Senado, realizado el 28 de mayo de
1984, no hubo duda alguna acerca de que renta es una nocion que alude
al ingreso proveniente de la explotacion del recurso, percibido por quien
esta a cargo de ella. Sucesivas y expresas alusiones a esta nocidon —que
fue contrastada con la de impuesto— surgieron en el debate. Entre otras
intervenciones destacan las siguientes:

— El senador Polar definio que la participacion normada tendra lugar
“sobre el ingreso bruto menos los gastos” (Diario de Debates, tur-
no 17, p. 3).

— El senador Diaz Orihuela se refirié a los diferentes proyectos re-
gionales o locales de participacion, que este proyecto busco susti-
tuir mediante normas comunes y generales, todos los cuales esta-
blecian porcentajes ad-valorem sobre la producciéon o sobre el
precio final del producto (Diario de Debates, turno 19, pp. 1y 2).

— El senador del Castillo interpretd: “renta, se entiende que es referi-
do [sic] al ingreso neto” (Diario de Debates, turno 35, p. 3);

— El senador Bernales aludio6 al contenido de los dictamenes, en los
que advirtié “claramente la diferencia de participacion del concep-
to de impuesto. Este no es un impuesto, es una participaciéon sobre
la renta, vale decir sobre las utilidades”. Concluyd: “No se esta
gravando al Estado” (Diario de Debates, turno 37, pp. 1 y 2).

Ninguna de estas expresiones fue corregida o contestada durante ese
unico dia de debate del proyecto aprobado originalmente en el Senado.
Sin embargo, ocurrieron dos hechos en el curso de ese debate, que resul-
tan de interés a la luz de lo sucedido posteriormente en el tratamiento le-
gislativo del tema. El primero es que el senador Roger Céceres intento,
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primero, que la participacion regulada por esta ley viniera a sustituir al
canon minero existente, de modo que no se creara una nueva contribu-
cion a ser pagada por las empresas mineras, dada su critica situacion eco-
némica. El senador Bernales, en términos tajantes y con nombres pro-
pios, le respondio: “no somos en absoluto partidarios de que la Southern,
Buenaventura, Huarén o cualquiera sea la empresa minera que explota
los recursos naturales, invocandose situacion de crisis transitoria [...]
queden exoneradas del concepto de participacion que se fija en esta ley.
Ellas son las primeras que deben pagar” (Diario de Debates, turno 48,
pp. 1 y 2). El pedido del senador Caceres fue rechazado. Poco después,
el mismo senador se opuso a que la participacion normada por el proyec-
to debiera ser pagada desde 1980, cuando entrd en vigencia la Constitu-
cion que trae el dispositivo sobre el punto, debido a que eso implicaria
dar retroactividad a una norma tributaria. Esta interpretacion fue rechaza-
da por senadores de diversos sectores, y se aprobo que la obligacion
debia ser cumplida a partir de la vigencia de la norma constitucional.

El segundo hecho interesante en ese debate estuvo dado por la transi-
toria pérdida de un parrafo del proyecto. En efecto, el senador Diaz
Orihuela, al replicar observaciones del senador Bernales, advirtié una di-
ferencia entre el texto del dictamen de la comision y la copia distribuida
a los senadores para el debate. Este parrafo olvidado es el que define,
precisamente, la participacion en la renta y, rescatado del descuido, apa-
recié en el articulo 15 del proyecto finalmente aprobado por el Senado,
en los términos siguientes: “La participacion de que trata el articulo 121
de la Constitucion es en la renta neta antes de impuestos, la cual resulta de
deducir de los ingresos brutos todos los gastos autorizados por la Legis-
lacion Tributaria”.

El proyecto aprobado posteriormente en Diputados cambidé por com-
pleto el concepto de participacion utilizado en el Senado. Las comisiones
de Economia y de Mineria hicieron el siguiente razonamiento en su dic-
tamen:

La renta que produce cualquier explotacion es la diferencia existente entre
el precio de venta y los costos de produccion. Para el caso que tratamos,
son aquellos costos que admiten las Leyes Tributarias [...]. Sobre esta ren-
ta el Estado cobra ya una participacion a través del impuesto a la renta. Lo
que hay que dilucidar es si se cobra una nueva participacion o se trata de
la que ya percibe el Estado. Es nuestro concepto que la Constitucion se re-
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fiere a una participacion de la que tiene el Estado a través del Impuesto a
la Renta.

Asi, sin dar fundamento alguno a esta torsion conceptual, se introdujo
en Diputados una nueva version acerca de aquello que se trataba de nor-
mar. En concordancia, el proyecto sometido por las comisiones al Pleno
propuso que la participacion fuera pagada ad valorem, pero “como ade-
lanto al impuesto a la renta regularizable al finalizar el afio fiscal”.

Ninguno de los proyectos discutidos en Diputados recogid la nocioén
de participacion que el Senado habia establecido. Uno de los sustituto-
rios que particip6 en el debate, con firmas de varios partidos politicos,
propuso en el articulo 1o. que: “El pago sera a cuenta de los impuestos”;
otro sustitutorio, con firmas del Partido Aprista y del Partido Popular
Cristiano, mas las firmas de los presidentes de las comisiones informan-
tes, trajo el texto que en definitiva fue el aprobado por esta Camara: “Pa-
ra los efectos del articulo 121 de la Constitucion, considérase renta la to-
talidad de los impuestos directos que percibe el Estado, derivados de la
explotacion de los recursos naturales”. El resto del contenido del proyec-
to de ley quedod circunscrito a distribuir entre municipios y regiones un
monto no menor a una quinta parte de los impuestos directos.

La diferencia no necesita ser subrayada. En el proyecto del Senado se
cred una obligacion adicional a los tributos existentes, en forma de parti-
cipacion en la renta derivada de la explotacion. En el proyecto de la Ca-
mara de Diputados —a la postre convertido en ley— se regul6 la distri-
bucion de los ingresos fiscales, sin crear carga alguna para quienes
explotan recursos naturales.

b. Un debate oblicuo y varios silencios

Como no se ha tenido acceso a los debates en la Camara de Diputados,
el analisis que sigue se circunscribe a lo ocurrido en el Senado, en la se-
sion del 27 de mayo de 1985, al volver el proyecto para que esta camara
se pronunciara por insistir en su propio texto o por no insistir en él y
aceptar asi el texto de Diputados.

Pese a que el texto aprobado en Diputados hacia equivaler la nocion
de renta a la de impuestos directos, variando por completo el enfoque
dado al tema un afo antes por el Senado, éste no discutiéo de verdad el
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cambio a lo largo de las dos sesiones que dedico el asunto y que con-
cluyeron en su no insistencia, lo que permitio al proyecto de Diputados
convertirse en ley.

Luego de leido el texto del proyecto de Diputados, se dio lectura a tres
dictamenes diferentes. El primero provino de la comision de Constitucion,
encabezada por el senador Sanchez, quien sefiald respecto al articulo lo.
del proyecto: “identifica sin mayor argumento el concepto de los impues-
tos directos que el Estado percibe con la renta que produce su explotacion”
y, luego de “expresar su discrepancia con el concepto que predomina en la
formula”, recomendo al Senado insistir en su propio texto. El segundo vi-
no de la comisién de Economia, Finanzas y Comercio; en dos parrafos in-
formo haber “efectuado un detenido andlisis del texto del proyecto de ley
aprobado por la Camara de Diputados y lo encuentra conforme”, como
consecuencia de lo cual recomend6 al Senado la “no insistencia” en su
propio proyecto. Por su parte, el senador Alayza Grundi, en opinion propia
dada a través de la comision de Constitucion, sostuvo:

En vista de haber sustancial discrepancia entre los proyectos aprobados
por el Senado y por la Camara de Diputados sobre el significado de la pa-
labra “renta” a la que se refiere el articulo 121 de la Constitucion, mi opi-
nién es que el Senado no adopte decision alguna en la presente legislatura.
Asi lo aconseja la nueva composicion de las fuerzas politicas del pais des-
pués de las elecciones generales del 14 de abril y la importancia del asunto
que incide gravemente sobre la actividad empresarial.

El senador Alayza se referia directamente al punto central en debate y
aludia al hecho de que el partido mas importante de la oposicion habia
obtenido la mitad de los votos en la reciente eleccion presidencial, y ga-
nado mayoria parlamentaria que haria efectiva en el nuevo Parlamento, a
instalarse dos meses después de este debate. Esta propuesta mereciod ape-
nas una opinion favorable a lo largo de la discusion.

Iniciado el debate, pronto se vio que éste no tenia un alineamiento par-
tidario. El senador Prialé, del Apra, se sumo a la propuesta escrita del se-
nador Alayza, del Partido Popular Cristiano. La presidencia del Senado,
sin embargo, cerrd el paso a esta posicion al intervenir para “recordar a
la Camara que éste es uno de los proyectos mas urgentes que estan deba-
tiendo [se] desde hace varios afios”, y urgir a continuar el tratamiento del
asunto (Diario de Debates, turno 16, p. 2). El senador Murrugarra, de la
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Izquierda Unida, respaldo la propuesta de la comision de Economia; esto
es, la no insistencia, posicion que también hizo suya su compafiero de
bancada Rolando Brefia. Luego de una suspension, la sesion continud y
el senador Sanchez, del Apra, manifesto su rotunda oposicion al proyecto
venido de Diputados, por ser “absolutamente inconstitucional” (Diario
de Debates, turno 6, p. 2). “Se ha confundido”, explicd, “renta con im-
puesto de una manera realmente elemental” (Diario de Debates, turno 6,
p- 4). En vista de que no se respondia la observacion de Sanchez, el pre-
sidente del Senado concedié —en una inusual intervencion sobre el fon-
do del debate— que: “efectivamente el articulo primero del proyecto en-
viado por la Camara de Diputados, me parece que hace una interpretacion
forzada de lo que considera renta” (Diario de Debates, turno 7, p. 1). Esa
fue la ultima alusion al tema sustantivo.

A partir de ese momento, la discusion se empantand en un tema de
procedimiento, referido a como debia manejarse reglamentariamente la
decision del Senado en este tipo de situacion. Luego de que el senador
Sanchez advirtiera “no es cuestion de mafia”, aludiendo al manejo de la
mesa directiva, se procedid a votar la insistencia propuesta por ¢l mismo,
y que requeria, de acuerdo al articulo 192 de la Constitucion, el voto fa-
vorable de dos tercios de los miembros legales de la camara; esto es, en
el caso del Senado, cuarenta votos. La insistencia perdio, al obtener s6lo
doce votos sobre un total de treinta y un senadores presentes.

Al parecer, varios de los senadores apristas —que habian votado por
la insistencia— se retiraron, con lo cual dejé de haber quérum en la se-
sion. Entonces, la tactica aprista —personificada por el senador Mel-
gar— consistio en denunciar la falta de quérum y sostener que desechar
la insistencia no implicaba pronunciarse por la no insistencia. El quo-
rum habia existido desde que el numero de votos emitidos totalizaba
treinta y uno sobre sesenta. Pero, en efecto, el articulo constitucional
citado, que en una lectura superficial parecia sugerir que rechazada la
insistencia se entiende aprobada la no insistencia, no resulta aplicable
al caso en cuestion.

El debate continué con diversas acusaciones mutuas y retorcidas ex-
plicaciones reglamentarias, hasta que se volvié a dar quorum a la sesion
y la mesa puso al voto la no insistencia, que se impuso por veinticuatro
votos a seis.
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En este debate se hizo el silencio, de parte de los senadores participan-
tes, acerca de tres asuntos fundamentales en la consideracion del tema
sustantivo:

1. La discrepancia sobre la crucial nocioén de renta que, sefialada por
el senador Sanchez, no fue respondida por el sector conformante
de la mayoria.

2. El juego de intereses econdémicos que, sin duda alguna, estuvo en
la base de la asignacion conceptual hecha a la palabra “renta” en la
Cémara de Diputados, ratificada luego en el Senado.

3. Los términos en los cuales el propio Senado habia elaborado su
proyecto un afio antes, que fueron abandonados para producir la no
insistencia.

De la misma manera que en otros casos legislativos, la tramitacion
parlamentaria de esta ley carece de cuantificaciones. Es decir, tratindose
de un asunto eminentemente econdémico, se discutieron nociones —de
efectos diametralmente distintos en cifras— y se intercambiaron porcen-
tajes —de distribucion de la participacion— sin que se ofreciera, siquiera
a titulo ilustrativo, cifra alguna que revelara —como diria el senador
Diez Canseco respecto a otro tema, unos afos después— “de cudnto
estamos hablando”.

Es notable que la admision de la ignorancia cuantitativa del Parla-
mento no apareciera acompanada por la percepcion de algo faltante en
la labor legislativa, que requiriera subsanacion. Cuando, en la sesion
del 28 de mayo de 1984, el senador Sanchez se vio obligado a justificar
que el proyecto remitia al Poder Ejecutivo la fijacion de porcentajes de
participacion en la renta, explico: “cedemos en vista de que no tenemos
los elementos eficaces para eso, a quien los tiene para que haga la dis-
tribucion” (Diario de Debates, turno 21, p. 2). Es decir, no existe reco-
nocimiento de falta o flaqueza en esta incapacidad para estimar efectos
o magnitudes econdémicas de las normas que se dictan; en consecuen-
cia, parece considerarse que cuantificar es un asunto de aplicacion, que
puede transferirse a otro 6rgano del Estado, sin mella o menoscabo de
la funcion legislativa.
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4. Tratamiento parlamentario del Acuerdo para explotar
el Gas de Camisea (1988)

Con acuerdo del Senado se solicita que dos comisiones del mismo se
pronuncien sobre aspectos cruciales del acuerdo firmado entre el gobier-
no y la empresa Shell para explotar el Gas de Camisea. Los pronuncia-
mientos de las comisiones, pese a que no llegaron a verse nunca en el
Pleno, se convirtieron en el arma legislativa de oposicion al acuerdo, que
en definitiva lo enervo.

El 13 de mayo de 1988 los senadores de Izquierda Unida solicitaron
acuerdo de camara para que dos comisiones del Senado dictaminaran so-
bre: “1) La vigencia o no del contrato del 10 de julio de 1981, y 2) la va-
lidez o no del Acuerdo de Bases del 10 de marzo de 1988 y si las condi-
ciones en ¢l existentes son convenientes a los intereses del pais”.

El debate se habia iniciado unos cuantos meses antes, cuando el go-
bierno de Alan Garcia habia anunciado su decision de firmar un acuerdo
con la empresa Shell para explotar el “gas no asociado” que se habia ha-
llado el afio anterior. En la discusion se superpusieron, cuando menos, dos
confrontaciones. Por una parte, los intereses locales —correspondientes
basicamente al Cusco— vs. los intereses nacionales o generales; por otro
lado, los propositos del gobierno vs. los objetivos de la oposicion, a la
cual se sum6 —en el procesamiento parlamentario de la cuestion— un
sector del partido de gobierno.

Pese a la oposicion al acuerdo, manifiesta en ambos niveles, el gobier-
no firmé un texto con la Shell el 10 de marzo de 1988, que preveia una
inversion de 1300 millones de dolares estadounidenses y un plazo de ex-
plotacion de cuarenta afios. Dos meses después, cuando ya voceros de
Izquierda Unida habian anunciado que de llegar al gobierno en 1990 de-
clararian nulo el acuerdo, se inici6 la guerrilla senatorial, al solicitarse
opinion a las comisiones de Hidrocarburos y de Justicia.

No obstante que los informes de ambas comisiones fueron destinados
a permanecer en “la orden del dia” desde el 8 de noviembre de 1988,
puede sostenerse que el recurso parlamentario contribuy6 decisivamente
a bloquear el Acuerdo de Bases firmado. Lo expreso6 en tono crispado el
oficio del 4 de octubre de 1988, en el que la mayoria de la Comision de
Justicia y Derechos Humanos se dirige al presidente del Senado para dar
cuenta de las tres ponencias presentadas en ella sobre la consulta, y que
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concluye: “es extemporaneo dictaminar porqué el gobierno ha convoca-
do a una licitacion publica internacional”. En efecto, antes de que el Se-
nado recibiera el informe de sus comisiones, las partes contratantes ha-
bian abandonado el acuerdo firmado y el gobierno echaba mano a la via
que habia propuesto una de las comisiones senatoriales: la licitacion publi-
ca internacional.

A. Discusion y manejo en las comisiones

a. El problema juridico

Responder a la cuestion legal presente en las dos preguntas formula-
das por el pedido hecho a las comisiones era equivalente a establecer si
la explotacion del “gas no asociado” —esto es, no mezclado con petro-
leo— que se habia pactado en el Acuerdo de Bases de 1988 tenia base le-
gal suficiente en el contrato original, firmado entre Petro-Peru y la Shell
en julio de 1981.

Para quienes defendian la legalidad del acuerdo —y respondian, en-
tonces, positivamente a las preguntas formuladas a las comisiones— re-
sultaba transparente que la posibilidad de hallar “gas no asociado” estaba
expresamente prevista en el contrato de 1981, que en efecto se habia cur-
sado —antes de que vencieran los seis afios de plazo para explorar que
tuvo la empresa— el aviso de haber hallado ésta el gas no asociado, y
que el acuerdo fluia de esa base legal y contractual. Esta fue la posicién
adoptada en su dictamen por el senador Felipe Osterling, miembro de la
Comision de Justicia y Derechos Humanos, y representante de la oposi-
cion, en calidad de dirigente del Partido Popular Cristiano. Concluy6
Osterling de manera tajante su ponencia presentada el 12 de setiembre de
1988 a la Comision: “el contrato de operaciones petroliferas [...] estaba
vigente” y, en consecuencia, “el Acuerdo de Bases [...] es valido”.

Quienes, en cambio, postulaban que el Acuerdo de Bases no contaba
con base legal suficiente anotaron que, precisamente, la prevision con-
tractual de 1981 respecto a la posibilidad de hallar “gas no asociado”
remitia a las partes a negociar otro contrato, y que el primero habia
quedado rescindido al no notificar la empresa Shell el hallazgo comer-
cial de petréleo al que se referia tal contrato. Esa fue la conclusion de la
Comision de Hidrocarburos en su informe del 27 de julio de 1988, en
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dictamen firmado tanto por tres senadores de la mayoria como por tres
de la oposicion (dos de Izquierda Unida y uno de Accion Popular). El
informe sostuvo que el contrato de operaciones petroliferas de 1981
“NO ES VIGENTE”, debido a que vencio el plazo previsto para explorar
sin que se hallara petréleo. Complementariamente, para la Comision, el
Acuerdo de Bases de 1988 “NO ES VALIDO”, debido a que su contenido
sobrepaso lo autorizado por la provision especifica para el “gas no aso-
ciado” incluida en el contrato de 1981, al referirse el acuerdo adicional-
mente a asuntos distintos de la explotacion del mismo.

Un argumento complementario en esta misma linea de razonamiento,
fue introducido luego por el senador Alfonso Ramos Alva, que era uno
de los tres senadores de la mayoria en la Comision de Hidrocarburos, y a
su vez era miembro de la Comision de Justicia y Derechos Humanos. En su
ponencia para esta segunda comision, del 28 de setiembre de 1988, Ra-
mos Alva notd que no solamente “los contratos [de 1981] no alcanzaban
a la explotacion del gas natural no asociado” sino que el contrato original
habia perdido validez, en razén de “no haber la contratista Shell cumpli-
do con entregar la garantia solidaria y la(s) carta(s) fianzas a que se obli-
g6” segun el mismo.

La Comision de Hidrocarburos, en su informe del 27 de julio de 1988,
que —a diferencia de las tres ponencias presentadas a la Comision de Jus-
ticia y remitidas por ésta al Pleno del Senado con una explicacion acerca
de la extemporaneidad de dictaminar—, si contuvo un dictamen elevado al
Pleno, recomendo “la convocatoria a una licitacidén internacional” que hi-
ciera posible “escoger las alternativas o propuestas mas convenientes”. En
definitiva, ésta fue la opcion tomada por el gobierno, aunque posterior-
mente se frustr6 debido a la intervencion de nuevas circunstancias.

b. El lugar del debate

Las comisiones senatoriales que se hicieron cargo del tema se con-
virtieron, dentro de sus limitaciones, en el lugar del Estado donde se
realizaria el debate sobre el Gas de Camisea, que —segun diversas po-
siciones contrarias al Acuerdo de Bases— no se habia producido antes
de la firma de éste. Esta afirmacion es particularmente aplicable a la
Comision de Hidrocarburos del Senado.
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En efecto, esta comision convoco a representantes de Petro-Peru y
de la Shell, a especialistas del Ministerio de Energia y Minas, a voceros de
las empresas clientes potenciales del combustible y a técnicos de los di-
versos partidos politicos. La comision, en un gesto inusual, acompafio
su dictamen al Pleno del Senado con una relacion de reuniones sosteni-
das y un sumario referido al contenido de cada una de éstas. Ademas, la
comision remitio siete oficios pidiendo informacion u opinion, cinco de
los cuales no fueron respondidos: dos por el Ministerio de Energia y
Minas, uno por el presidente de Petro-Perti, uno por el Colegio de Abo-
gados de Lima y uno por un particular.

La gestion de la comision parecid corresponder al propésito que sobre
el tema deline6 en declaraciones publicas uno de sus miembros, el sena-
dor Ramos Alva: “la firma definitiva del contrato con la Shell requiere
de consenso, tratindose de un proyecto de tanta trascendencia para el
pais”; mas especificamente, Ramos Alva bosquejo una regla necesaria en
este caso: “en cuanto al contrato de la Shell con Petro-Pert, se debe aten-
der a la mayoria y a la minoria en el Senado, a efecto de firmar un acuer-
do claro” (La Republica, 11 de mayo de 1988).

B. Los intereses en juego y el juego de los parlamentarios

Las fuentes de informacion revisadas nos permiten apuntar, s6lo muy
gruesamente, que desde el tejido social se manifestaron en favor del nue-
vo contrato con la Shell los gremios empresariales: Jorge Camet, desde
la presidencia de la Camara Peruana de la Construccion (Capeco), y Ra-
fael Villegas, desde la presidencia de la Confederacion Nacional de Insti-
tuciones Empresariales Privadas (Confiep) (E! Comercio, 18 de mayo de
1988), y que se expresaron en contra de diversas organizaciones del area
territorial cercana a Camisea.

Politicamente, el alineamiento no fue simple, como hemos visto. En el
Apra se produjo una division nitida entre quienes, situados en el Ejecuti-
vo, defendian el Acuerdo de Bases, y quienes lo impugnaban desde el
Parlamento. Pero incluso en la representacion parlamentaria hubo voces
encontradas; el diputado Jos¢ Barba, por ejemplo, califico de “tragedia
para el Per” que la Shell no se hiciera cargo de explotar el Gas de Cami-
sea (El Comercio, 21 de abril de 1988), y el diputado Jorge Alegria pare-
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ci6 adoptar mas bien una postura neutral al informar que la Shell habia
retirado a su personal de Camisea (La Republica, 24 de mayo de 1988).

En la oposicion se produjo también un desdibujamiento de contornos; el
senador Osterling defendio la transparencia legal de la operacion, mientras
un técnico de su partido, el PPC, reclamaba en la Comision de Hidrocar-
buros acerca de aquel vacio en el que no habia reparado el informe legal
de Osterling: “una secuencia de documentos de garantia, de los compromi-
sos de la Shell hacia el Estado peruano” (23 de junio de 1988; num.
2090/99-S, Cronologia de acciones adoptadas por la Comision de Hidro-
carburos, anexo 2, p. 5). Por su parte, el senador Diaz Orihuela, de Accion
Popular, firmo junto con el Apra e Izquierda Unida el dictamen de la Co-
mision de Hidrocarburos, contrario al acuerdo.

La pérdida del perfil mayoria/minoria o gobierno/oposicion lleva a
preguntarse qué ocurrio en este caso, qué de especial o insélito hubo en
¢l, qué llevo a que los politicos abandonaran sus trincheras habituales y
pasaran a conformar un alineamiento distinto, en favor o en contra del
acuerdo con la Shell. Dada la gravitacion que el tema petrolero ha tenido
en la historia politica peruana, no es ésta una pregunta facil de responder.

5. Ley 25075 (1989)

Establece un marco juridico para promover exportaciones de mayor
valor agregado y orienta una politica de importaciones. Se le conoce co-
mo Ley de Comercio Exterior. Es un proyecto de ley nacido en el Sena-
do que —luego de siete meses de trabajo en una comision— tomo quince
meses convertirlo en ley, basicamente debido a una observacion presi-
dencial que fue superada mediante la promulgacion por la Comision Per-
manente del Congreso. La Ley tuvo una vigencia efimera: en 1991 el
nuevo gobierno desmanteld esta legislacion, en favor de una orientacion
neoliberal.

A. Terminos del debate parlamentario

a. Debilidad en los aspectos formales

El procesamiento de la ley es, en apariencia, eficiente. A las comisiones
del Senado les tomd menos de una semana formular un dictamen conjunto
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que incluyera un proyecto sustitutorio. Puesto a la orden del dia, doce dias
después, fue aprobado en solo tres sesiones; esto fue posible debido a que
la junta de portavoces aprobo los articulos sustitutorios antes de ir al ple-
no. En Diputados el tramite tomo seis meses, pero observada la ley por el
presidente tardo otros seis meses que fuera promulgada por el Congreso.

La lectura del Diario de Debates del Senado —cémara de origen— re-
vela una gran apertura de parte de las comisiones, que encabeza el propio
autor del texto, para aceptar observaciones y enmiendas de parte de la
oposicion, de acuerdo a la coordinacion efectuada en la junta de portavo-
ces. Pero buena parte del debate no es conceptual y se centra en proble-
mas de redaccion: el senador Bernales lleg6 a eliminar el término “facili-
tacion”, que venia en el proyecto (Diario de Debates bis: 33). Incluso los
intereses que trataron de ser incorporados en la ley —basicamente, de las
industrias de exportacion que no se benefician por el nuevo marco le-
gal— aparecen formulados como adiciones o correcciones al texto legal;
no se plantearon frontalmente como propuestas alternativas al proyecto.

Sin embargo, las limitaciones del texto finalmente aprobado se pusie-
ron de manifiesto cuando, dos meses después de la promulgacion, el se-
nador que propuso originalmente el proyecto presentd otro, de caracter
“Interpretativo”, para introducir precisiones y correcciones.

Un aspecto sorprendente es el desconocimiento confeso acerca de las
normas internas del Senado, vigentes en el momento de discutirse el pro-
yecto. El senador Ramos Alva se dirigi6 a la presidencia: “Seria intere-
sante que nos puedan repartir a los Senadores el Reglamento [Interno del
Senado] con las modificaciones correspondientes” (Diario de Debates: 45).

b. Ignorancia del impacto de la legislacion

Si bien el proyecto fue acompaiiado de informacion cuantitativa acer-
ca de lo que habia significado para el fisco el sistema de incentivo tribu-
tario conocido como Certex, la discusion de las distintas formulas que se
propusieron y, finalmente, se acordaron o se rechazaron en el debate par-
lamentario no tiene referencias que pongan costos a las propuestas. Asi,
cuando se discute, por ejemplo, afiadir 20% de subsidio a las industrias
exportadoras localizadas fuera del area metropolitana, nadie sabe cuanto
tendria que desembolsar el Estado por ese subsidio en el momento. En el
debate del Senado este punto fue puesto de manifiesto por varios senado-
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res. El senador Diez Canseco pareci6 exasperarse ante una discusion que,
sin cifras, conducia a legislar a ciegas: “aqui se resuelve quitar impuestos,
poner impuestos, modificar impuestos y nadie sabe de qué cantidad de di-
nero estamos hablando” (Diario de Debates bis: 12).

La falta de estimados cuantitativos acerca del impacto fiscal de las exone-
raciones dio pie a uno de los fundamentos de la observacion presidencial de
la ley, que sostuvo: “de aplicarse los articulos referidos al Certex se genera-
ria una brecha fiscal no manejable”. No obstante, la observacion presiden-
cial tampoco se respaldd en cifras o célculos acerca de los efectos de las
exoneraciones tributarias concedidas por la ley.

La ausencia de una referencia al costo de los incentivos tributarios y
una concepcidén promocional que no parece contar con medios distintos
al otorgamiento de exoneraciones fiscales se dan la mano para hacer que
la tarea de produccidn legislativa en este caso tenga como eje el propo-
ner, sumar, restar o eliminar franquicias impositivas. Lo denunciaron asi
unos cuantos senadores: “en este proyecto de ley estamos entregando
exoneraciones de todo tipo de tributos”, se alarmo el senador Navarro
Grau, al rechazar que la reinversion de utilidades fuera exonerada de im-
puestos y ademas se permitiera a esas mismas empresas depreciar anual-
mente un 50% (Diario de Debates: 43). Con €l concordo el senador Mal-
pica, quien luego de apuntar que los empresarios dedicados a la exportacion
“estan exonerados de todo” —e impugnar en consecuencia que la subven-
cion del Certex se justificase como “reintegro tributario”—, concluyo:
“me parece sumamente peligroso que se esté exonerando a todos de to-
do” (Diario de Debates: 48). El propio Malpica observé mas adelante:
“segun esta legislacion ningtn producto va a pagar impuesto a la expor-
tacion, nadie”, y se pregunto: “;quién va a mantener esto?”, segin una
logica clara: “no es posible, sefiores senadores, que todas las actividades
econdmicas reciban subvencion, porque alguien tiene que subvencionar”
(Diario de Debates: 49).

La logica de la exoneracion fue sefialada en el debate por el senador
Diez Canseco: “cada vez que se discute una ley, se suprimen impuestos
directos y aqui se llega al extremo de suprimir o exonerar del impuesto
a la renta”. En rechazo de esta logica, el senador Navarro Grau exigio:
“en este proyecto de ley alguien tiene que pagar impuestos”, y refirién-
dose al caso de las empresas dedicadas a las ferias internacionales, a las
cuales se proponia exonerar también de obligaciones tributarias, sostu-
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vo: “esto ya es una exageracion”. Concluyd: “En el Pert alguien tiene que
pagar impuestos”.

El sentido de esta logica exoneradora reclama un develamiento. Por
una parte, subyace en ella un factor de ignorancia, pero por otra, los le-
gisladores no pueden reclamar inconciencia respecto a su ignorancia. Lo
que resulta sorprendente, entonces, es la despreocupacién por su igno-
rancia y la ligereza con la cual se proponen cifras o porcentajes exonera-
tivos, sin reparar en las consecuencias. En quienes defienden intereses
empresariales, obviamente hay un objetivo preciso en usar el recurso
exoneratorio. Menos claro resulta la tendencia entre quienes no son re-
presentantes de intereses; en el caso del senador Linares —autor del pro-
yecto que ciertamente, desde el inicio, no estuvo inscrito en una linea
que entusiasmara a los exportadores, debido a su proposito de subsidiar
solo como medida de estimulo para incorporar un mayor valor agrega-
do— la condescendencia con las propuestas exoneratorias podria ser
interpretada como una buisqueda de consenso con otras fuerzas politicas.

¢. Los limites de la esfera parlamentaria

La logica exoneratoria, que presidio la gestacion de la ley, buscaba ex-
presar un criterio del legislador, en el cual todas las fuerzas politicas pa-
recieron concordar durante el debate: la necesidad de promover exporta-
ciones. Sin embargo, algunas voces hicieron notar que un instrumento
clave para promover exportaciones —Ila tasa de cambio— quedaba ubi-
cado mas alla de la competencia parlamentaria. El proyecto discutido en
el Senado traia ya un articulo que, como se expres6 en el debate, parecia
una simple expresion de deseos, al instar al Banco Central a alcanzar una
tasa de cambio positiva para las exportaciones.

Uno de los voceros de los intereses del empresariado de exportacion
en el debate, el senador Silva Ruete, apuntd: “no tendria inconveniente
que se quite éste y todos los incentivos tributarios siempre que se pusie-
ra la norma fija de que para todas las exportaciones se mantenga nece-
saria e ineludiblemente la paridad internacional de la tasa cambiaria”
(Diario de Debates bis: 9). De manera concordante, otro parlamentario
conservador, el senador Chirinos Soto, recordé: “El mejor fomento pa-
ra las exportaciones es un tipo de cambio, un solo tipo de cambio que
responda a las leyes del mercado” (Diario de Debates bis: 15). En con-
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cordancia con un senador de izquierda, el senador Malpica, los objetan-
tes creyeron resolver el problema mediante una formula legal de impro-
bable ejecucion, que agregd un tono coactivo al articulo originalmente
formulado en el proyecto y quedo plasmada en el articulo 36 de la ley:
“El Banco Central de Reserva del Perua, bajo responsabilidad de su Di-
rectorio, evitara distorsiones del valor real de las divisas, en concor-
dancia con la politica monetaria y cambiaria, a fin de brindar un marco
econdmico estable para la promocion de exportaciones y la racionaliza-
cion de importaciones” [énfasis afiadido].

Es dificil saber si los senadores que aprobaron este texto pudieron
percatarse de que la coactiva formula “bajo responsabilidad” no podria
ser exigida a los miembros del directorio del Banco Central, debido a la
imposibilidad técnica de establecer “el valor real de las divisas”. El es-
fuerzo legislativo quedd, en cualquier caso, como testimonio de cierta
conciencia acerca de aquello que no estd en la competencia del Poder
Legislativo —como es el manejo de la politica econdémica— y de la ne-
cesidad de dejar una constancia positiva al respecto.

B. Los intereses en pugna

Como se ha anotado, el proyecto del senador Linares tenia como eje
orientador la promocion de las exportaciones segun la cuantia de valor
agregado que hubiera en ellas. En concordancia con este criterio, el in-
forme conjunto de las comisiones senatoriales observo:

La experiencia de diez afos del Certex, en su aplicacion general y no se-
lectiva, ha demostrado que este estimulo, en lugar de contribuir a una in-
corporacion creciente del valor agregado nacional, ha propiciado el mante-
nimiento de niveles minimos de transformacién [...] al sumar un bajo
porcentaje de valor agregado a un alto porcentaje de materias primas tipi-
ficadas en la categoria de productos tradicionales [...] Obviamente, en estas
condiciones, el impacto del Certex en el gasto publico nacional ha sido
significativo, llegando a representar en 1985, valores superiores al del ré-
gimen de subsidio a los alimentos.

En la misma direccion, el senador Diez Canseco observo en el debate
que en 1984 el Estado pagd 144 millones de dodlares en subsidios a las ex-
portaciones no tradicionales y, paraddjicamente, el valor total de las mis-
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mas habia sido menor al alcanzado en 1980 (Diario de Debates: 34). El
senador Linares reveld, en ese mismo debate, que “el gasto fiscal del
Certex en los ultimos diez afios ha sido de mas de mil doscientos millo-
nes de dodlares”, y propuso entonces “otorgar Certex en base al valor
agregado nacional, al saldo neto de divisas y a las prioridades sectoriales
y por productos que defina” un organismo creado por la propia ley (Dia-
rio de Debates bis: 7).

El proyecto fue anunciado como fruto de diversas consultas con los
sectores interesados. Que el texto no satisfacia a éstos parecio ser insi-
nuado cuando, inmediatamente después de ser admitido a debate en la
camara de origen y enviado a comisiones, un senador de la mayoria, Ro-
mualdo Biaggi, declar6 respecto al mismo: “tiene que ser concertado no
solo multipartidariamente sino también con los gremios empresariales”
(El Comercio, 9 de abril de 1988).

La posicion de la Asociacion de Exportadores (Adex) fue claramente
contraria a una ley de comercio exterior, y favorable, en cambio, a la
simple prorroga del sistema de promocion vigente. El presidente de
Adex impugné el proyecto presentado por el senador Linares, al soste-
ner que: ha creado alarma y desconcierto en todos los exportadores, por
contener un protagonismo estatal peligroso y ser severamente desesta-
bilizador para la actividad privada exportadora” (Expreso, 11 de abril de
1988). En concordancia, Adex propuso un anteproyecto de Ley de Pro-
mocion de Exportaciones No Tradicionales que incluia la exoneracion
“total y automatica por el término de 10 afios” de “aranceles, derechos
aduaneros, impuestos que afecten a la exportacion, impuesto general a
las ventas y demas tributos”, y una extension de la vigencia del Certex
por diez afios mas. Ademas, la propuesta incorporaba la obligacion para
el Estado de liquidar las divisas provenientes de exportaciones “al tipo
de cambio mas alto” vigente en el mercado cambiario (Expreso, 30 de
abril de 1988).

Esa posicion fue recogida por los medios de comunicacion. Un colum-
nista del diario £/ Comercio (16 de mayo de 1988) rechazod el objetivo
diferenciador del proyecto, segin valor agregado en las exportaciones:
“el Certex [...] de ninguna manera [...] puede beneficiar selectivamente,
solo, a una parte del sector exportador”, y subray6 la necesidad de que
“el fomento de las exportaciones” incluyera tanto “a las industrias exis-
tentes” como a las nuevas. Incluso un grupo politico, el SODE, denunci6
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que la politica econdémica del gobierno “tiene un claro sesgo antiexporta-
dor y favorece un desmesurado consumo interno”, lo que “ha creado de-
sorden, confusion y desaliento entre las empresas dedicadas a la exporta-
cion. Desde tal premisa, el SODE propuso: “la postergacion de la discusion
sobre la Ley de Comercio Exterior, ya que en las actuales circunstancias,
en vez de contribuir con soluciones concretas se vuelve una distraccion
de los esfuerzos reales que se deberian realizar para dar una solucion a
los graves problemas que afectan a este importante sector” (E£/ Comercio,
25 de mayo de 1988). Paralelamente, la Confederacion Nacional de Insti-
tuciones Empresariales Peruanas (Confiep) solicitd publicamente esta-
blecer “un tipo de cambio que permita competir en los mercados exter-
nos, fomentando asi una real generacion de divisas™ (El Comercio, 31 de
mayo de 1988).

El examen de la prensa durante el lapso transcurrido entre la presenta-
cion del proyecto al Senado y su promulgacion muestra una larga serie
de comunicados, declaraciones y boletines de prensa que incidian en un
mismo silogismo: la economia requiere divisas, las divisas provienen de
exportaciones; luego, hay que promover y facilitar la exportacién. La cam-
pafia fue tan importante que, en el curso del debate, el senador Navarro
Grau alertd: “El problema es que nos han preparado también psicologica-
mente las partes interesadas, para creer que hay que dar de todo [en exo-
neraciones tributarias]; porque de lo contrario no se fomentaran exporta-
ciones” (Diario de Debates: 43).

Pese a la presion de los medios de comunicacion, en definitiva, la pro-
puesta de Adex —de prorrogar simplemente el régimen de promociéon
existente— no prospero, y el proyecto de ley —presentado y defendido
por el senador Linares, de la mayoria parlamentaria— siguidé su curso.
En ese escenario, los intereses afectados por el proyecto pasaron a desen-
volver otra estrategia que, sin enfrentarlo, se encaminé a lograr algunas
medidas que protegieran transitoriamente a la industria existente, a fin de
facilitarle una adaptacion o, simplemente, ganar tiempo; esta estrategia
fue ejecutada en el Parlamento por algunos senadores de la oposicion.

El senador Osterling elogié enfaticamente el proyecto, pero al mis-
mo tiempo hizo una defensa del sistema de incentivos que se trataba de
sustituir: “el Certex ha cumplido y cumple un buen papel” (Diario de
Debates: 27). Luego de esa declaracion de principio, y al discutir la
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idea de “promocion selectiva” contenida en el proyecto, el senador Oster-
ling sostuvo:

Esto es correcto para el futuro, pero la ley debe contemplar mecanismos
de adecuacion para las empresas existentes, que si no continian con un ré-
gimen promocional podrian crear graves problemas sociales de desocupa-
cion, de falta de empleo, de pérdida de mercados y de una dramatica baja,
un dramatico descenso en las exportaciones no tradicionales del Peru.

Solicité entonces “una disposicion transitoria [...] con el propdsito de
proteger a las industrias de exportacion existentes” (Diario de Debates:
30). El senador Caceres Velasquez fue un poco mas alla, al proponer
una “racionalizacion de las importaciones”, en razon de ser “fundamen-
tal asegurar que no haya competencia para la produccion nacional”
(Diario de Debates: 41).

Tales esfuerzos parlamentarios dieron fruto. En el texto aprobado por
el Senado se incluyo, en la segunda parte del articulo 22, una prevision
referida al caso de aquellos productos que, como consecuencia de la apli-
cacion de los nuevos criterios para otorgar subsidios a la exportacion,
“gozaran de un nivel inferior del Certex o quedaran excluidos del benefi-
cio” que habian venido percibiendo; para estos casos, el proyecto dispuso,
como queria el senador Osterling, que “continuaran gozando del mismo
hasta por el limite de un Certex del 20% y por un plazo de tres afios”. En
la version definitiva de la ley este beneficio quedd recortado, en el texto
de la quinta disposicidn transitoria, a un afio adicional de subsidios, que
se mantendrian en los mismos niveles que habian venido percibiendo.
Probablemente éste fue uno de los articulos a los que se refirieron los di-
rectivos de Adex cuando, al ser entrevistados (23 de enero de 1990) dijeron
que habian alcanzado en sede parlamentaria una serie de dispositivos que
querian incorporar en el texto legal y que, de hecho, lograron que fueran
incluidos.

Acaso otro de esos articulos “promovidos” por Adex fue el incentivo
adicional, de un 20%, concedido a las industrias de exportacion localiza-
das fuera de Lima, propuesto en el debate por el senador Acurio (Diario
de Debates bis: 35), y que hemos mencionado antes como un ejemplo de
norma aceptada facilmente en el proceso parlamentario, sin preocupacion
alguna por cuantificar sus efectos. Una version mas elaborada del mismo
fue recogida por el articulo 18 de la Ley.
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Un tratamiento parlamentario distinto fue el que recibio el tema de la
supervision de importaciones y exportaciones, entonces vigente, a través
de una empresa extranjera contratada al efecto por el Estado, con el pro-
posito de evitar subvaluaciones en las exportaciones y sobrefacturaciones
en las importaciones. Sin referirse directamente al tema de la ley, la Con-
federacion Nacional de Instituciones Empresariales Peruanas (Confiep)
reclamoé publicamente “eliminar la supervision del comercio exterior por
parte de empresas extranjeras” y, en general, liberar las exportaciones de
controles (£l Comercio, 31 de mayo de 1989). Ninguno de los textos del
proyecto de ley de comercio exterior que se sometieron a debate propuso
algo al respecto, y cuando un senador de la oposicion preguntd cudl era
la definicion de la ley sobre el punto, el senador ponente se limit6 a rea-
firmar el texto del proyecto (Diario de Debates bis: 34) que sin abordar
directamente el tema de la supervision mantenia abierta la posibilidad de
contratarla como se habia venido haciendo. En este caso, las probables
presiones encontradas —de las empresas de comercio que padecian el
control y de la empresa que mantenia el contrato con el Estado— produje-
ron una inhibicion legislativa que favorecid discretamente a una de las
partes, sin enfrentar a la otra.

En suma, el Parlamento adoptd en este caso legislativo una posicion
intermedia respecto a los intereses empresariales: no se limito a expresar-
los, puesto que legisld en una perspectiva que les impuso una politica
distinta a sus objetivos inmediatos, pero tampoco los ignoro. Es prueba
de esto ultimo que recogiera sus preocupaciones; principalmente aquélla
referida a la prorroga de los beneficios del Certex.

6. Algunas observaciones conclusivas

El examen del Parlamento peruano como productor de leyes, a través
de los casos escogidos, revela algunos rasgos de su actuacion. Entre ellos,
tres pueden ser destacados: la comprension de la funcion de la ley que
exhiben los parlamentarios; la negligencia en el desempefio de la tarea
legislativa, y la relacion entre mayoria y minoria, en la que aparece la pre-
sencia de los intereses particulares.
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A. La comprension de la ley

El discurso y la practica de los parlamentarios parecen corresponder
a una vision de la ley como un instrumento omnipotente, del cual de-
pende efectivamente la alteracion de la realidad. Es dificil determinar
si, en verdad, quienes desde el escafio proclaman los cambios que una
ley —como la referida a la promocién industrial— tendra asi lo creen o
si estan tomando parte calculadamente en un juego en el que, sobre la
base de una cultura popular legalista, intentan beneficiarse como hace-
dores de una transformacion deseable. Que ésta luego no ocurra es algo
que podra ser imputado a otras causas, pero el diputado o el senador
podran decir que cumplieron con su obligacion.

Sin descartar la intencidén de beneficiarse del juego, pareceria que en
alguna medida los parlamentarios participan de esa cultura que cifra en la
ley expectativas desmesuradas. En los casos examinados aparecio un can-
dido cambio de orden enumerativo en una frase, introducido por un parla-
mentario de izquierda con el presunto objetivo de que esa alteracion, en
una norma declarativa, revistiera alguna significacion. En otra ley se adi-
ciond un articulo destinado a establecer una “responsabilidad” imposible
de determinar, como un inutil ademan de porfia acerca de la potencia de
la norma legal.

Si, en efecto, las elites politicas y los parlamentarios, en particular,
participan de esa concepcion de la ley y sus efectos sociales, este rasgo
constituye una limitacidon mas o menos severa a los efectos de legislar.
En esta tarea un punto de partida imprescindible es aquél desde donde se
avizora cuanto puede hacerse mediante una nueva ley. Atribuir a este co-
metido alcances desmesurados respecto de la realidad conducira a legis-
lar de manera poco juiciosa y, como ha ocurrido con frecuencia en la his-
toria del derecho latinoamericano, llevara a gestar leyes destinadas a ser
incumplidas.

Al lado de esa tendencia debe notarse el recurso eventual a las vias
parlamentarias para invalidar la accion gubernamental, que constituy6
uno de los casos elegidos. Aunque no se tratd de la gestacion de una ley,
se aprovecho el procesamiento legislativo —a través de comisiones—
para evitar la ejecucion de un contrato firmado por el Poder Ejecutivo.
Puede hablarse, en este caso, de un uso instrumental de la via legislativa
con el propésito de bloquear una acciéon de gobierno.
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B. Negligencia en el desemperio de la funcion

Los casos examinados proveyeron una serie de evidencias acerca de
un pobre desempetio del legislador peruano. La falta de informacion dis-
ponible en el momento de considerar un tema, la reiterada carencia de ci-
fras al abordar asuntos que requerian de manera indispensable ser cuanti-
ficados y las limitaciones en materia de técnica legislativa —multiplicadas
mediante la agregacion de disposiciones apresuradamente preparadas—
aparecieron una y otra vez.

Tal negligencia redundé en un vicio principal de la tarea legisladora:
la desconsideracion de los efectos de la ley en gestacion. No saber —y,
lo que es peor, no preocuparse por saber— los términos de la realidad so-
bre los que operara la futura norma inhabilita al legislador para anticipar
las consecuencias de una modificacion legal.

Planear una exoneracion de impuestos sin conocimiento suficiente
acerca de su probable cuantia —asunto que surgié en dos de los casos
examinados— es una forma sumamente elocuente de mostrar la despreo-
cupacion del legislador por los efectos de su tarea. A esto hay que agre-
gar, en un caso, el descuido en la preparacion del texto legal que hizo im-
preciso quién era el sujeto beneficiario de la exoneracion, asunto que en
definitiva fue resuelto —indebidamente, desde un punto de vista técni-
co— mediante la reglamentacion de la ley.

C. Mayorias, minorias y presencia de los intereses particulares

En este rubro deben distinguirse dos aspectos. De un lado, en los ca-
sos examinados, las relaciones entre mayoria y minoria se perfilaron co-
mo fluidas y abiertas. En algunos de ellos la mayoria acepto6 sin dificul-
tad las propuestas modificatorias formuladas por la oposicion. Detras de
esa dindmica no apareci6é de manera evidente —ni las entrevistas realiza-
das lo sugirieron— el abono de contrapartidas.

Dos circunstancias pueden matizar la importancia de este hallazgo. La
primera se refiere al hecho de que las modificaciones aceptadas, general-
mente, estaban referidas a cuestiones secundarias, carentes de trascen-
dencia a los efectos del proposito principal de la ley. La segunda circuns-
tancia explica la primera: la oposicion carecid, en el desempefio de su
tarea, de la capacidad de plantear verdaderas alternativas a las propuestas
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formuladas desde la mayoria o desde el Poder Ejecutivo. Desde esta ca-
rencia se limitd a hacer observaciones menores que pudieron ser asumidas
sin dificultad por la mayoria.

El segundo aspecto a ser destacado consiste en el desdibujarse de las
lineas partidarias, que apareci6 en varios de los casos, a los efectos de ha-
cer lugar a la entrada de intereses particulares en el proceso de gestacion
de las normas. Tratandose de las exoneraciones tributarias y la ereccion de
barreras de proteccion arancelaria, de la interpretacion de la disposicion
constitucional sobre el canon y respecto del asunto del Gas de Camisea,
las fronteras divisorias de mayoria y minoria mostraron porosidades. Vo-
ceros calificados de la minoria suscribieron posiciones del Poder Ejecutivo
o endosaron sus proyectos, y lideres de la mayoria se apartaron de ella. En
cada uno de esos casos, tomar posicion de un lado del debate implicaba
beneficiar a determinadas empresas; frente a esa posibilidad, las filiacio-
nes politicas mostraron poca capacidad para obligar. Otras consideraciones
o fuerzas debieron pesar en el animo de los legisladores para optar por for-
mar en uno u otro lado del campo.

II. LA PRODUCCION DE LEYES EN ARGENTINA

1. Ley 23.359 (1986)

Esta norma legal dio a la Comision de Concertacion de Politica Le-
chera (Cocopole), como organismo integrado por representantes de pro-
ductores e industriales lecheros y del Estado, las funciones de establecer
anualmente el monto de la produccion lechera “base” destinada al consu-
mo interno, y fijar, por consiguiente, el nivel limite respecto a la produc-
cion que se considerard “excedente”, y determinar los precios minimos y
obligatorios correspondientes a una y otra. Este segundo aspecto debe ser
fijado por acuerdo unanime de los representantes del sector privado y,
unicamente a falta de éste, sera determinado por el Estado. La diferencia
de precio entre una categoria y otra de la leche producida no beneficia al
industrial —que debe pagar el precio mayor— sino que constituye un
fondo (FOPAL) de subsidio a las exportaciones del sector.

Aunque, segun ha podido establecerse, de las organizaciones empresa-
riales del sector llegd, en setiembre de 1985, a la Camara de Diputados
(HCD) un proyecto de ley de contenido similar que, hecho suyo por al-
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gunos diputados, no alcanzé a ser visto en el Pleno; el proyecto que fi-
nalmente se convirtio en ley fue remitido por el Poder Ejecutivo en abril
de 1986; tres meses después fue sancionado con modificaciones menores
y, luego de cuatro semanas, fue aprobado en el Senado sin discusion y
por unanimidad. Fue promulgado como ley en setiembre de 1986.

A. El rol del legislador

La informacion a la que se ha podido tener acceso coincide en que es-
te proyecto fue alentado notoriamente por los empresarios organizados
del sector, que reclamaron del Parlamento su pronta aprobacion: “todas
las entidades agropecuarias, junto a la Secretaria de Agricultura, fuimos
a las comisiones de Agricultura y Ganaderia de Diputados y Senadores, a
explicarles la ley”, precis6 Osvaldo Sarachu, de Coninagro, una de las
empresas fuertes en el sector (Entrevista, 29 de junio de 1990). En igual
sentido, la Comision de Agricultura y Ganaderia de la HCD recibio, en-
tre el 4 y el 13 de junio de 1986, 146 telegramas de asociaciones de pro-
ductores, de los cuales 142 solicitaban una pronta sancion del proyecto
(Chacra y Campo Moderno, octubre de 1986).

La razén de esta posicion empresarial es bastante obvia. Mediante el
texto legal, el Estado encomendaba la fijacion del precio de la leche al
acuerdo entre los sectores empresariales directamente involucrados en la
produccion e industrializacion lecheras. El Estado renunciaba asi a inter-
venir, salvo cuando productores e industriales no llegaran a un acuerdo.
Y éstos, mediante el mecanismo consagrado legalmente, recibian la facul-
tad de abolir el rol del mercado en la fijacion de precios.

Menos comprensible resulta que, de esta manera, el interés publico
—que en este caso es el del consumidor— no obtuviera representacion
dentro del mecanismo previsto por la norma. Esta observacion fue for-
mulada, durante el debate en la HCD, por el diputado Clérici, al sustentar
su voto contrario al proyecto:

Siendo el consumidor el que va a pagar esta diferencia de precios, es nota-
ble que aqui tengamos un acuerdo que incluye al Estado, a la industria y a
los productores, no estando representado el consumidor en ningun lugar.
[...] con la aprobacion de este proyecto de ley vamos a estar aqui oficiali-
zando un monopolio entre los productores y la industria; y no sélo eso: va-
mos a estar oficializando la entrega de dineros componentes de ese fondo
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a las contadas industrias que estén en condiciones de exportar y que seran
las tnicas que se llevaran los beneficios de este fondo. [...Y el Estado,]
que deberia estar dedicando su tiempo y los dineros de los contribuyentes
al bien comun de nuestra sociedad, los invierte en el cuidado de los intere-
ses de los particulares [...] (Este es) un experimento en el que se convalida
un monopolio y se excluye a los consumidores (Diario de Sesiones, 30 de
julio de 1986, p. 2790).

El diputado Serralta manifest6 una preocupacion semejante:

La principal objecion que formulamos al proyecto en consideracion reside
en el abandono que supone de la tutela del bien comtn por parte del Esta-
do. En el mensaje del Poder Ejecutivo se resalta que el fondo estard con-
trolado “exclusivamente por representantes de la produccion y de la indus-
tria... no habiendo ningun aporte del Estado como tampoco injerencia de
éste en su conduccion”. Ello a pesar de que el fondo se integra con aportes
“exigibles colectivamente” que en definitiva pagara el consumidor (Diario
de Sesiones, 31 de julio de 1986, pp. 2832 y 2833).

Sin embargo, y luego de apuntar que el proyecto de ley favoreceria el
proceso de concentracion oligopolica existente, el diputado Serralta anun-
ci6 que su bloque, el justicialista (peronista), votaria en favor del proyecto.

A los efectos de nuestro foco de interés, debe subrayarse que esta
suerte de delegacion de funcion hacia los intereses privados organizados
no parece corresponder a un desempefio negligente de la labor parlamen-
taria. Por el contrario, entre los parlamentarios aparecio explicitamente la
idea de que éste venia a ser un caso de logro avanzado en el desarrollo de
la funcion legislativa. Al sustentar el informe de comisiones al pleno del
Senado, en el cual se solicitd la aprobacion sin modificaciones del pro-
yecto venido de Diputados, el senador Mazzuco subray6 que el proyecto
“no hace otra cosa que recoger todo el espiritu y la letra de esta concerta-
cion intersectorial” (Diario de Sesiones, 28 de agosto de 1986, p. 2069).

En un sentido similar, pero en términos mas comprehensivos, el di-
rector de la Comision de Agricultura y Ganaderia de la HCD, ingeniero
Gambetta, definio la tarea de esta comision: “lo que se trata es de llegar
a consensuar las partes que estan en litigio” (Entrevista, 3 de agosto de
1990). De manera congruente, puesto que en este caso legislativo el
consenso —entre aquellos intereses a los cuales la voluntad politica cir-
cunscribio el litigio— existiéo con anterioridad a la tramitacion parla-
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mentaria, “en ambas camaras nos dijeron exactamente lo mismo: «Si uste-
des se han puesto de acuerdo en esto, nosotros no tenemos mas que votan.
Hicieron algunas preguntas y correcciones minimas [...]. Eso fue una ex-
periencia muy buena”, segun testimonio Osvaldo Sarachu, analista eco-
némico de Coninagro (Entrevista, 29 de junio de 1990).

Al ser entrevistado quien en el momento de tramitarse la ley era direc-
tor de Lecheria en la Secretaria de Agricultura, ingeniero Capellini, advir-
tid la dificultad presente en un proyecto de ley a través del cual el Estado
renunciaba a su funcién reguladora, en favor de los particulares:

Institucionalmente es una ley medio dificil de digerir porque el Estado pier-
de mucho control al decir que se pongan de acuerdo los productores ¢ in-
dustriales. Se supone que esta otorgando un monopolio del manejo a las
dos partes. Se crea un oligopsodio: dos sectores fundamentales se estan po-
niendo de acuerdo para fijar un precio. En economia, esto seria en contra
del consumidor. No es cierto desde el punto de vista practico (Entrevista,
24 de noviembre de 1989).

Para situar mejor su Ultima afirmacion, acaso resulte util saber que de
la funcién publica que desempeiiaba el entrevistado pasoé a ocupar una
importante labor ejecutiva en la empresa SANCOR, la mas importante
del sector.

También es importante registrar que el Poder Ejecutivo habia intenta-
do, antes de enviar el proyecto al Parlamento, modificar un articulo del
texto a fin de retener la fijacion del precio del producto dentro de la com-
petencia estatal: el intento “irrit6 a los dirigentes del agro” (Clarin, 15 de
febrero de 1986) y el gobierno desistiéo de modificar el acuerdo previo.

Restringido el rol del Estado por iniciativa del Poder Ejecutivo suscri-
ta en el proyecto y definido pasivamente el rol del legislador por los pro-
pios protagonistas, resulta dificil intentar una elaboracion precisa acerca
de la representacion de intereses en este organo del Estado. Si el Poder
Ejecutivo recoge un acuerdo entre empresarios y lo transmite al Parla-
mento, que a su vez considera razon suficiente para convertirlo en ley el
que refleje una transaccion privada, es la imagen del rubber stamp, sim-
ple formalizador de pactos de intereses, la que parece corresponder mejor
al papel del 6rgano legislativo del caso.
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B. Los intereses representados

El origen del proyecto puede ser situado en los representantes de pro-
ductores e industriales lecheros que integraban la Comision de Politica
Lechera, asesora de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca. El
interés de las asociaciones de productores consistia en encontrar un me-
canismo de fijacién de precios que asegurara a éstos una rentabilidad
predeterminada y estable. De otra parte, el interés de las empresas lacteas
era crear un fondo que subsidiara la exportacion. El proyecto formulado
permitia conjugar ambos intereses, al otorgar el manejo del precio a am-
bos sectores en conjunto y crear un fondo financiado, en definitiva, por
los consumidores.

Sin embargo, si bien unos y otros concordaban en dejar fuera al Estado,
el mecanismo del FOPAL hizo que las diferencias resurgieran. Esas dife-
rencias fueron expresadas a lo largo del debate en el Pleno de la HCD,
como objeciones a que un diferencial en el precio se trasladara al fondo
para subsidiar exportaciones. Las objeciones provenian de los producto-
res de cuencas pequeias —es decir, no pertenecientes a la “pampa hime-
da”—, con una menor rentabilidad y sin posibilidades de exportar. Una
modificacion introducida luego al articulo 21, para autorizar que se ex-
ceptuara a algunos productores de la obligacion de cotizar al FOPAL,
respondid en alguna medida a esta preocupacion.

La discusion sobre la cotizacion al FOPAL no fue la unica. Es que,
pese a que el proyecto fue presentado en la discusion publica, conforme
hemos visto, como fruto del acuerdo entre productores e industriales, el
texto recibid, a lo largo del tramite parlamentario, diversas objeciones
provenientes sobre todo de agrupaciones de productores. Entre las obje-
ciones presentadas estuvo una que, puesta en aplicacion la ley, adquiri6
pleno valor: el requisito de la unanimidad para el acuerdo sobre precios
daria frecuente intervencion al Estado en la fijacion de los mismos.

En Ia reunién de la Comision de Agricultura y Ganaderia del Senado,
realizada el 13 de agosto de 1986, de las diversas entidades convocadas
varias expresaron desacuerdos parciales con el proyecto. Ello no obstan-
te, se siguid usando la imagen de un proyecto que era fruto del acuerdo a
las partes involucradas. Parece fuera de duda que el proyecto contd, en
efecto, con el respaldo de las mayores organizaciones de productores y
de las dos empresas industriales mas grandes, que son las que exportan.
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El otro aspecto que vale la pena subrayar en cuanto al manejo publico
del proyecto es que los interesados en que se aprobara la ley se valieron
de los medios de comunicacion para crear en la opinion publica un clima de
crisis en el cual la aprobacion de la ley, en los términos demandados, apa-
recia como la tnica via de salida posible. Nuestro estudio de casos revela
que éste es un recurso frecuente, especialmente utilizado por aquellos
grupos de interés que pueden acceder con relativa facilidad a los medios
de comunicaciéon. Y que pueden valerse de ¢l también con un signo ne-
gativo: en un clima de crisis la aprobacion de un proyecto —contrario a
esos intereses organizados— es presentada como un precipitante defini-
tivo. Tanto cuando del proyecto se derivan beneficios como cuando de él
vendran perjuicios, segun el criterio del empresariado, de la aprobacioén
de la ley parece depender todo: el éxito o el fracaso empresarial, de acuer-
do al caso.

C. Las irregularidades

A lo largo de la tramitacion parlamentaria surgieron varios elementos
que pueden ser sefalados como insatisfactorios, desde el punto de vista
del procedimiento regular:

El primer intento de aprobar una ley sobre el tema —realizado en se-
tiembre de 1985 y con un contenido similar al que en definitiva se adop-
to— se produjo cuando el diputado Ingaramo y otros dos diputados de la
Unién Civica Radical (UCR) —presidente y secretario de la Comision de
Agricultura y Ganaderia— hicieron suyo un texto alcanzado por el sector
empresarial a la Comision; preparado en la empresa SANCOR, segun
nuestros informantes. En el debate, el diputado Ingaramo sostuvo que es-
te proyecto fue presentado por ¢l y otros representantes el 26 de septiem-
bre, habiendo logrado, en dialogo con la oposicion, que el mismo figura-
ra “en la orden del dia de la sesion del 30 de septiembre, pero razones de
tiempo impidieron su tratamiento” (Diario de Sesiones, 30 de julio de 1986,
p. 2784). Sin embargo, el registro oficial de ingreso del proyecto a la
HCD corresponde al 1o. de octubre (expediente 3027-D-85 TP 28/85).
Esta irregularidad sefiala alguna precipitacion por aprobar un proyecto
que no habia sido gestado ni procesado debidamente en la Camara.

Ingresado a la HCD, el proyecto del Poder Ejecutivo fue remitido a
cuatro comisiones para ser dictaminado. En el momento del debate en el



LA GESTACION PARLAMENTARIA DE LA LEY 45

pleno se evidenci6 un problema de falta de firmas, por lo que no se cont6
formalmente con un dictamen, antes de proceder a la discusion y aproba-
cion del proyecto.

En la aprobacion del proyecto en el Senado se hizo manifiesto un claro
desinterés por el mismo, que llevd a aprobarlo sin discusion e incluso
sin fundamentacion. El senador Mazzuco, miembro informante de la
comision sobre el proyecto, solicité que el texto de su informe fuera in-
corporado al Diario de Sesiones sin pronunciarlo, lo que fue en efecto
concedido.

Contrariamente a lo que ocurrié en Diputados, donde —conforme he-
mos mostrado— el proyecto merecid una discusion en la cual se dieron
argumentos de importancia e interés, el Senado se limit6 a dar su aproba-
cion sin invertir tiempo en el contenido del texto que, con esta aprobacion
rapida, quedo listo para ser promulgado como ley.

Las diversas irregularidades parecen corresponder al hecho central
de que el lugar de negociacion y decision acerca del tema no fue la ins-
titucion parlamentaria. Limitada ésta a la responsabilidad de formalizar
un acuerdo ajeno, las formalidades del tramite vieron disminuir su im-
portancia.

2. Proyectos de ley sobre impuesto a la tierra libre

de mejoras (1985-1986)

Entre 1985 y 1986 se produjeron siete proyectos de ley que, en diver-
sas variantes, proponian gravar a los propietarios agricolas con un im-
puesto a la tierra. Cinco de ellos tuvieron ingreso a la HCD y fueron ar-
chivados, en aplicacion de la ley de caducidad, sin que las comisiones
respectivas los dictaminaran ni el Pleno los debatiera y votara.

Del lado del radicalismo, el diputado Elizalde present6 (junto a otros dieci-
nueve firmantes) un proyecto, el 27 de marzo de 1985, que recogia, en esen-
cia, el contenido de un proyecto circulado previamente por Coninagro. Aun-
que un texto elaborado en la Secretaria de Hacienda tomo estado publico en
1986, el proyecto definitivo del Poder Ejecutivo fue remitido a la HCD el 3
de abril de 1986. Del lado justicialista, el diputado Barbaro y otros presenta-
ron un proyecto el 16 de agosto de 1985; seis dias después, el diputado Se-
rralta y otros presentaron otro proyecto, y el 12 de junio de 1986 el diputado
Druetta presentd un tercer texto.
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El examen de este caso faculta a un analisis diferente al de los otros
tres casos legislativos estudiados y, tal vez, permite iluminar mejor dos
asuntos centrales: los diversos objetivos posibles en la presentacion de
un proyecto de ley y los varios recursos utilizados por quienes se consi-
deran afectados por un proyecto, a efectos de bloquearlo.

A. Para qué se presenta un proyecto

Si seguimos la explicacion dada por el diputado Elizalde (Entrevista,
30 de mayo de 1991), su proyecto fue presentado en cumplimiento de un
planteamiento especificamente contenido en la plataforma programatica
de la Union Civica Radical, e incluso de un anuncio formulado por el
presidente Ratl Alfonsin. Pero, segun el autor, el proyecto no fue con-
sultado previamente con el Poder Ejecutivo y, luego, no recibi6 el apoyo
que era de esperarse, ni del Poder Ejecutivo ni del bloque radical. Segin
un ex funcionario de la Comision de Agricultura y Ganaderia de la HCD,
el proyecto “no tenia apoyo politico” y, en consecuencia, “ni se llegé a
estudiar” (Entrevista a Daniel Pastor Merlo, 10 de julio de 1991).

Es cierto que los contenidos programaticos del radicalismo —formula-
dos con ocasion de la campaiia electoral de 1983— incluian un impuesto a
la tierra, aunque el sentido —de favorecer al productor y desalentar la es-
peculacion con la tierra mediante el dejarla sin cultivar— no era el mismo
que el contenido en el proyecto de Coninagro, presentado por el diputado
Elizalde de la HCD, que proponia el impuesto como sustituto de la totali-
dad de los impuestos directos vigentes, y se aplicaria sobre el valor de
mercado de la tierra. Un impuesto a la tierra libre de mejoras, como antici-
po de los impuestos a las ganancias y a los capitales, y que no castigara la
eficiencia o la inversion, habia sido anunciado a fines de 1984, dentro del
Programa Nacional Agropecuario que el gobierno abandond posteriormen-
te —bajo una fuerte presion de los gremios empresariales del sector— y
no llego a ser aplicado. En ese momento, para el gobierno habia cobrado
predominancia el objetivo fiscal del impuesto, dadas las dificultades presu-
puestarias de su gestion (Nun y Lattuada: 1991).

La otra version posible respecto a la introduccion del proyecto Eli-
zalde guarda relacion con la similitud existente entre su contenido y el
del proyecto Coninagro y con la oportunidad de la presentacion. Coni-
nagro habia planteado a los bloques parlamentarios —y no a las comi-
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siones, por lo que no hay registro legislativo de este hecho— un pro-
yecto de impuesto definido en los mismos términos que luego incorporo el
proyecto Elizalde (Entrevista a Osvaldo Sarachu, 29 de junio de 1990).
En marzo de 1985, el gobierno del presidente Alfonsin negociaba con
Coninagro a fin de que esta entidad no participara en el paro agrope-
cuario que para ese mes impulsd principalmente la Sociedad Rural
Argentina (Entrevista al diputado Serralta, 28 de noviembre de 1985).
El proyecto Elizalde ingresé a la HCD en la semana en la cual se pro-
dujo el paro, y Coninagro no tomo parte en €l.

El proyecto que present6 el Poder Ejecutivo en abril de 1986 proponia
el impuesto como una medida de emergencia, durante cinco periodos fis-
cales, que debia calcularse sobre el valor de mercado de la tierra libre de
mejoras y operar como pago a cuenta del impuesto a las ganancias y el
impuesto sobre los capitales. Diversos entrevistados indicaron que el im-
puesto formaba parte de los compromisos del gobierno con los organis-
mos internacionales que supervisaban la marcha de la economia argenti-
na. Un ex asesor del diputado Elizalde recordd que el Banco Mundial
habia planteado este impuesto como requisito para el otorgamiento de cré-
ditos (Entrevista a Gustavo Altinier, 4 de junio de 1991). Con mas deta-
lle, el ingeniero Jorge Elustondo, importante funcionario gubernamental
en ese momento, explicd que el Poder Ejecutivo “engancha el crédito del
Banco Mundial y sus desembolsos contra la presentacion en el congreso
del impuesto a la tierra libre de mejoras; el segundo tramo se iba a de-
sembolsar cuando el Poder Ejecutivo Nacional promulgara el impuesto.
Este era un reaseguro que nosotros habiamos tomado” (Entrevista, 31 de
julio de 1991).

Ese testimonio introduce cierta ambigiiedad acerca de quién era el
principal interesado en aprobar el impuesto: el Banco Mundial, que lo
imponia como requisito, o el Poder Ejecutivo, que “enganchaba” el pro-
yecto como condicién impuesta desde el exterior, a fin de legitimarlo an-
te los afectados. Esta segunda interpretacion aparece debilitada, en pri-
mer lugar, por las declaraciones efectuadas —dos meses antes de la
presentacion del proyecto del Ejecutivo al Congreso— por el presidente
de la Sociedad Rural Argentina, Guillermo Alchourdn, “visiblemente eu-
forico” luego de entrevistarse con el presidente Alfonsin, en el sentido de
haber seguridad de que no se aplicara el impuesto a la tierra libre de me-
joras; afirmacion no desmentida luego por el gobierno (La Razon, 31 de
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enero de 1986). El otro elemento que corre en contra de la interpretacion
que atribuye al gobierno la voluntad politica de sacar adelante el impues-
to es la falta de gestiones y de presion por parte de la mayoria radical en
el Parlamento, respecto a la tramitacion misma del proyecto.

Los proyectos presentados del lado justicialista parecen explicarse co-
mo reacciones a los planteamientos formulados desde la orilla radical. El
diputado Barbaro y otros plantearon, en agosto de 1985, un proyecto de
impuesto que grava la renta neta potencial normal y reemplaza al im-
puesto a las ganancias, en términos idénticos a los dispuestos por la Ley
21.399 promulgada en 1973 y derogada en 1976, sin que hubiera sido
puesta en aplicacion, en razon de su falta de reglamentacion. El proyecto
ingresé a la HCD el 16 de agosto de 1985, cuatro meses y medio después
que el proyecto Elizalde.

Seis dias después del proyecto Barbaro, el diputado Serralta presentod
otro proyecto, en el cual el impuesto a la tierra no sustituye a otros im-
puestos. La razon de su presentacion —que probablemente puede exten-
derse al proyecto Barbaro— fue dada por el propio autor: si el oficialis-
mo presentd un proyecto sobre el tema, “nosotros también teniamos que
presentar el nuestro” (Entrevista a Miguel Serralta, 28 de noviembre de
1985). No quedo explicado, sin embargo, porqué el justicialismo presen-
to dos proyectos sobre el mismo tema en una semana y porqué el diputado
José Luis Manzano firm6 ambos.

Finalmente, el 12 de junio de 1986 —esto es, dos meses después de
ingresado el proyecto del Poder Ejecutivo— se present6 a la HCD el pro-
yecto del diputado Druetta, vinculado a los reclamos de la entidades gre-
miales del sector agropecuario. El impuesto, en este caso, grava el valor
de mercado de la tierra libre de mejoras, sustituye los impuestos existen-
tes —excepto el impuesto a las ganancias— pero elimina el caracter
progresivo presente en el impuesto inmobiliario.

Si bien los tres proyectos que el justicialismo opositor presentd en
menos de un afio pueden explicarse por la necesidad de ofrecer alterna-
tivas a los planteamientos de la mayoria gobernante, no parece senci-
llo explicar por qué se busco este objetivo mediante tres proyectos de
orientacion distinta. Acaso ayude en la bisqueda de una respuesta tener
presente “las ambivalencias ideologicas que existen dentro de los parti-
dos” (Entrevista a Jorge Elustondo, 31 de julio de 1991). Pero el carac-
ter multiple —y, en consecuencia, diverso— de la respuesta de oposi-
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cion sugiere las dificultades para caracterizar a la institucion partidaria
como procesadora de intereses organizados.

B. Como se bloquea un proyecto de ley

Nun y Lattuada (1991) recuerdan que, tiempo atras, existian coinci-
dencias programaticas entre el radicalismo y el justicialismo, respecto a
este tipo de impuesto. Sin embargo, nos encontramos con la paradoja de
cuatro proyectos sobre el tema que fueron presentados y no recibieron
tramite parlamentario, muy probablemente debido a que sus autores no
buscaban, en rigor, su aprobacién, y un quinto proyecto, presentado por
el Poder Ejecutivo, que fue bloqueado luego de llegar al Congreso. De
alli que la exitosa accion de los grupos de la sociedad civil involucrados
en este caso merezca mayor atencion.

A lo largo de nuestro andlisis del caso pudimos distinguir hasta cuatro
recursos diferentes, empleados por los sectores interesados en trabar el
(los) proyectos (s) de ley. El orden que se sigue al examinarlos no es cro-
nologico y debe tenerse en cuenta que, probablemente, la clave del éxito
en resistir el intento legislativo reside en el uso simultaneo de estas dife-
rentes vias.

El primer tipo de recurso corresponde a la accién capaz de constituir
un ambiente de malestar del cual se hace responsable a la intencién que
porta el proyecto cuestionado. “En la Argentina hay que usar diferentes
métodos de presion”, reflexiond Arturo Navarro, presidente de Confede-
raciones Rurales Argentinas (Entrevista, 6 de agosto de 1990), y detallo:

Cuando hubo un problema de ideologia, aca se hizo el “camionetazo” Se
lo hizo el sector confederado —CRA, la entidad mayoritaria en este ca-
so— a Alfonsin. Los productores en camioneta se metian en Buenos Ai-
res. Ahi se dio cuenta el gobierno que la ideologia que habian puesto den-
tro de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca no iba.

El mismo recurso fue considerado por René Bonetto, vicepresidente
de la Federacion Agraria Argentina, como:

una manifestacion de protesta muy marcada cuyo motivo aparente era pro-
testar contra la situacion en la cual estaba el sector —esto fue el motivo
convocante—. Se queria hacer una demostracion de fuerza para abortar
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proyectos que volvian a tener contenido social, [que buscaban] legislar pa-
ra aspectos fundamentales en la actividad y que estaban en el Congreso en
esa circunstancia. Se trataba del impuesto a la tierra y todo el Programa
Nacional Agropecuario (Entrevista, 14 de julio de 1990).

En el mismo rubro deben ser ubicados los paros de protesta del sector;
en particular, el realizado el 21 de abril de 1986, que obviamente contes-
té el proyecto del Poder Ejecutivo, recibido dos semanas antes en la
HCD. En este caso, las cuatro entidades gremiales del sector —aunque
cada cual invocaba diferentes razones— coincidieron en la medida de
fuerza contra el proyecto.

El segundo tipo de recurso es la tarea de persuasion llevada a cabo a
través de los medios de comunicacion y, en especial, de la prensa escrita.
En el caso que examinamos, los sectores afectados por el proyecto, “tie-
nen un peso muy grande por su presencia en los medios de comunica-
cion”, segun apuntd Jorge Elustondo al reconstruir lo ocurrido con el
proyecto en el Parlamento (Entrevista, 31 de julio de 1991). Desde esa
presencia, se libro una batalla muy dura contra los objetivos —efectivos
o presuntos— del proyecto de impuesto a la tierra, con resultados que
llevaron a la dirigencia politica “a convencerse de que no es posible ha-
cer algo sin la anuencia de estos sectores” (idem).

En buena medida, la campafia de comunicacion se valié de una de las
debilidades patentes en los proyectos presentados: la falta de informacion.
Es decir, el manejo parlamentario carecié de datos, estadisticas y estima-
ciones respecto a la situacion efectiva y potencial del sector agropecua-
rio, que debia ser gravado con el impuesto propuesto. Sobre esta falen-
cia, la campana en los medios propuso una vision determinada del sector,
a partir de la cual debia resultar gravemente afectado por el proyecto.

Tal vision aparece desarrollada por la Sociedad Rural Argentina (£/
impuesto a la tierra. Andlisis critico, Buenos Aires, 1985) en un escena-
rio donde el pais aparece habiendo perdido ventajas comparativas y los
precios internacionales de sus productos agropecuarios se hallarian en
caida constante; hechos externos —y ajenos a la voluntad de los produc-
tores— que se convierten en determinantes de una reduccion del area
sembrada y de los rendimientos unitarios. El sector era retratado asi co-
mo victima de un conjunto de factores objetivos que llevaban al decai-
miento de su rentabilidad.
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Desde ese diagnoéstico general, algunos medios de comunicacion to-
maron parte en la campafia publicitaria de rechazo del proyecto, reprodu-
ciendo y desarrollando los argumentos de quienes se oponian al mismo.
Como contrario a la busqueda de una mayor productividad es caracteri-
zado por un editorial de La Nacion (22 de abril de 1985). Como incondu-
cente aparece en otro editorial, dado que la “rentabilidad de las empresas
agricola-ganaderas [...] no ha tenido rendimientos superiores al 5%. Actual-
mente los rendimientos econémicos son mucho menores y practicamente
inexistentes para la ganaderia y los productores regionales” (La Nacion,
15 de febrero de 1986). Cuando el proyecto del Poder Ejecutivo estaba
en debate, no se vacild en extremar la argumentacion: “Se teme también
[...] que el tema se vaya tifendo de francas connotaciones ideoldgicas,
conducentes a terminar en una forma agraria basada en la subdivision de
tierras” (idem).

Los ejemplos citados ilustran un clima creado por los intereses afecta-
dos por el proyecto a través de los medios de comunicacion. Ese clima
atendia a dos necesidades; una, de largo aliento, era la de crear en la so-
ciedad condiciones favorables a aquellos intereses que buscan su mejor
defensa; otra, inmediata, era la de producir el ambiente social adecuado
para desarrollar eficazmente el despliegue de instrumentos a ser utilizados
de manera directa sobre el ambito parlamentario.

El tercer tipo de recursos se esgrimid, precisamente, en el Parlamen-
to y buscaba definir la posicion de los parlamentarios en las comisiones
responsables de dictaminar el proyecto. Los representantes de las enti-
dades gremiales ofrecieron a los propios parlamentarios los argumentos
de aquellos intereses afectados por el proyecto. Pero un tono de con-
frontacion y hostilidad —con abucheos y silbidos— fue el elegido por
esos representantes, segun recordd un empleado de la comision de la
HCD (Entrevista a Daniel Pastor Merlo, 25 de julio de 1986). En el Se-
nado, el planteamiento de los gremios empresariales fue de rechazo y
descalificacion de la propuesta, al punto que no se dejo ninguna posibi-
lidad de negociacion o acuerdo, segun recordo el presidente de la comi-
sion respectiva, el senador Mazzuco (Entrevista, 2 de julio de 1986).
De otro lado, a las comisiones llegaron numerosos telegramas de oposi-
cion al proyecto, enviados por las asociaciones locales de productores, a
las cuales —a través de los canales internos de los respectivos gre-
mios— se les habia transmitido una imagen determinada del proyecto.
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“El productor, que le hacia bien el impuesto porque iba a pagar menos,
creia que no: «me van a robar todo». Creian que era «comisionistay |...]
[en la Sociedad Rural Argentina] decian «sovietizante» (Entrevista a
Daniel Pastor Merlo, 10 de julio de 1991).

Respecto al Parlamento, nuestro analisis no pudo precisar el significa-
do de la negativa dada por la oposiciéon a una mocién de preferencia, en
favor del proyecto del Poder Ejecutivo, planteada por la mayoria en octu-
bre de 1986 en el pleno de la HCD. Sobre una confusion existente acerca
de si se habia dictaminado o no el proyecto por una de las comisiones in-
formantes, el diputado Matzkin anuncié que el bloque justicialista vota-
ria en contra de la preferencia, con lo cual ésta no alcanzd los necesarios
dos tercios. No fue posible establecer si esta negativa correspondi6é tam-
bién a una presion de los gremios empresariales o si mas bien expreso
una negociacion frustrada o insuficiente entre los dos bloques principales
del Parlamento.

En este caso legislativo aparece un cuarto tipo de recurso, cuya Unica
fuente es el testimonio de uno de los funcionarios que intervinieron en el
caso: el ingeniero Jorge Elustondo (Entrevista, 31 de julio de 1991). Se-
gun esta version, el “enganche” existente entre el impuesto a la tierra
propuesto por el Poder Ejecutivo y los créditos ofrecidos por el Banco
Mundial —que hemos examinado antes— fue roto mediante la interven-
cion del presidente de una de las entidades gremiales interesadas en blo-
quear el proyecto:

El presidente de la Sociedad Rural Argentina —que se habia transformado
en el mas ortodoxo de los alfonsinistas y en el mas radical de los radica-
les— gestiona, junto al secretario de Agricultura, frente al Banco Mundial,
que se levante esta clausula; y en una reunion que fue muy dura, en los
sectores de decision del Banco Mundial, levantan esta restriccion. Se pro-
duce el desembolso [del crédito] y ahi cae definitivamente el impuesto a la
tierra [...]. Esto fue en el 87 y se produce por el cambio de alianzas.

Seguin esta version, el recurso final utilizado por los opositores al pro-
yecto habria contribuido a despejar la “restriccion externa” que el gobier-
no habia recibido —o se habia procurado, segliin la version que se eli-
ja—, con el fin de eliminar la amenaza que para ellos suponia el impues-
to a la tierra.
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3. Leyes 23.544 / 23.545 / 23.546 (1987)

Este paquete de tres leyes forma parte de un conjunto de siete leyes la-
borales que el Poder Ejecutivo nacional sometié al Parlamento cuando el
presidente Alfonsin habia encargado el Ministerio de Trabajo a un diri-
gente sindical de militancia justicialista. La propuesta contenida en los
tres dispositivos fue el tercer intento encaminado a sustituir las normas
dictadas durante el gobierno militar (1975-1983), que suspendieran la vi-
gencia de la Ley 14.250, normativa de la negociacion y convencion entre
trabajadores y empleadores a través de comisiones paritarias.

En setiembre de 1984, la Ley 23.126 —expresion de transaccion en-
tre los dos partidos mayoritarios, aprobada sin debate en el Parlamen-
to— habia fijado el plazo de un afio para regularizar la negociacidon co-
lectiva. A este fin, y antes de vencerse tal plazo, el gobierno presento,
en septiembre de 1985, un proyecto de ley que no fue aprobado; en
agosto de 1986 sometié otro que, pese a una intensa negociacion, tam-
poco obtuvo aprobacion.

En junio de 1987 el gobierno gird a la HCD un paquete de siete leyes
laborales. Las tres leyes que aqui son analizadas se refieren a la nego-
ciacion y la convencion colectiva. La primera incorpord a la legislacion
nacional el Convenio 154 de la OIT, referido al tema; la segunda susti-
tuyo6 a la Ley 14.250 como Ley de Convenciones Colectivas, y la terce-
ra regulo el procedimiento de la negociacion colectiva.

A. El trueque, clave del acuerdo parlamentario

El procesamiento de estas leyes indica, como en otros de los casos es-
tudiados, que los proyectos integrantes del “paquete legislativo” se con-
virtieron en leyes como resultado de una negociacion politica entre las
dos fuerzas mayoritarias en el Parlamento: radicales y justicialistas. Aun-
que varios de nuestros entrevistados se refirieron al acuerdo de manera
imprecisa, en una publicacion de la época hallamos una indicacion direc-
ta sobre los términos del trueque que posibilitd un tratamiento expeditivo
del conjunto de leyes laborales. Esto fue posible gracias “a la firme de-
terminacion peronista de presionar al gobierno para que se tratara sobre
tablas el conjunto de leyes laborales. A cambio de ello, el bloque Unidad
(peronistas ortodoxos) prometia dar quérum para que pudiera considerar-
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se la obediencia debida”.? El diputado Triaca, de ese sector justicialista,
preciso a los periodistas: “Nuestro bloque estaba dispuesto a dar quérum
para el tratamiento de la ley de obediencia debida, pero entendemos que
Alfonsin debe ir a Ginebra [a una reunidn de la OIT] con las leyes labo-
rales aprobadas y asi lo habiamos conversado con é1” (La Nacion, 5 de
junio de 1987). En la misma nota periodistica se dejo constancia de igual
posicion en el otro sector del justicialismo, cuyo lider, el diputado Man-
zano, amenazo con que “si no se llegaba a un acuerdo, los justicialistas
no darian quérum para el tratamiento de obediencia debida (sic)” (idem).

La publicacion, hecha al dia siguiente de ser girados los proyectos al
Congreso por el Ejecutivo identificaba asi el intercambio politico situado
en la base del tratamiento legislativo a ser dispensado a los mismos. Si el
interés de la representacion parlamentaria peronista, en la oposicion, era
la aprobacion de estas leyes sin dilaciones, la del gobierno radical consis-
tia en la pronta aprobacion de la ley que —a menos de dos meses de la
rebelion militar de Semana Santa— intentaba poner fin a los planteos
castrenses, a través de una exoneracion de responsabilidad respecto a las
violaciones de derechos humanos cometidas durante la guerra sucia, me-
diante la férmula de la “obediencia debida”, que dejaria fuera de proce-
samiento a la mayoria de los oficiales que hasta ese momento eran judi-
cialmente considerados como presuntos responsables de las mismas.

A los efectos de subrayar que el recurso del trueque parlamentario es
regularmente utilizado en Argentina, interesa observar que el mismo
mecanismo de intercambio fue usado, por ejemplo, con ocasion del tra-
tamiento de la Ley de Presupuesto Nacional en 1984, cuando “el justi-
cialismo, se negaba a aportar sus votos para dicho tratamiento si, a
cambio, los radicales no «destrababan» el tratamiento de diversas ini-
ciativas que los justicialistas consideraban que habian sido demoradas”,
varias de ellas de orden laboral. El acuerdo fue alcanzado también en
esa ocasion, aunque la ley resultante de las demandas del justicialismo
(Ley 23.080) fuera parcialmente vetada luego por el Ejecutivo (Thomp-
son, 1988: 54).

3 Tratar “sobre tablas” significa, en la practica parlamentaria argentina, la admision
a debate en el Pleno de un proyecto que no ha sido dictaminado por una comision. La ley
“de obediencia debida” establecié como eximente de responsabilidad penal, en casos de
violaciones de derechos humanos, el haber seguido 6rdenes dictadas por el militar que
era superior jerarquico. Décadas después fue derogada.
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Durante el debate del caso que aqui se examina, el diputado Garay
—un no integrante de los bloques mayoritarios—, al objetar el tratamien-
to “sobre tablas” de los proyectos integrantes del paquete laboral, se re-
firi6 —en el curso de la sesion de su cdmara en la que se aprobaron los
proyectos en general— al uso del trueque como mecanismo propio, en
los hechos, de la mecanica parlamentaria, y solicitd a radicales y justicia-
listas “evitar que la asistencia reciproca que ocasionalmente se brinda pa-
ra la aprobacion de algliin proyecto termine redundando en detrimento de
la democracia y del sentido republicano que debe animar a cada ciudada-
no a fin de que se enriquezca la vision que el pueblo debe tener de sus
gobernantes y del Poder Legislativo” (Diario de Sesiones, 18 y 19 de ju-
nio de 1987, p. 1878).

El diputado se referia tanto a la no explicada urgencia que se pretendia
dar al tramite legislativo de los proyectos como a las “desprolijidades”
—a ser examinadas mas adelante— que solicitaba subsanar antes de apro-
bar el pedido presentado por los radicales y respaldado por los justicialis-
tas, de pasar a tratar los proyectos sin que existiera respecto a ellos un
dictamen de comision.

En lo que se refiere a la urgencia —que la mayoria radical y justicia-
lista no logro justificar en el curso de la sesion— es de presumir que co-
rrespondiera, en rigor, al proyecto correspondiente al otro extremo del
acuerdo pactado entre los dos grandes partidos: la ley de obediencia de-
bida, formulada por el Poder Ejecutivo. En efecto, esta ley habia resulta-
do de urgente aprobacion para el gobierno —debido a las dificultades
politicas derivadas de las citaciones judiciales a los militares que habrian
de ser exonerados de responsabilidad segtn el texto de la ley— y como
tal habia sido sancionada por el Senado el 28 y el 29 de mayo del mismo
afio, y por la HCD el 4 de junio, el mismo dia en que ingresaban a esta
camara los proyectos laborales y apenas unos dias antes de que ésta los
considerara.

En cuanto a las irregularidades, el diputado Stolkiner afirmo respecto
a los proyectos: “Por mi parte, no me opondré a su tratamiento sobre ta-
blas, pero solicito que previamente se arbitren los recursos necesarios pa-
ra que antes de pasar a tratar cada uno de los despachos los diputados
contemos con una copia del texto modificado, a fin de tener conciencia
de lo que vamos a votar” (idem).



56 LEY, JUSTICIA Y SOCIEDAD EN AMERICA LATINA

El sefialamiento revela que, logrado el acuerdo de “asistencia recipro-
ca” entre los dos partidos mayoritarios, la HCD se aprestaba a otorgar a
los proyectos un tramite sumario sin que sus miembros conocieran el tex-
to de los mismos. Al rechazar los reparos del diputado Garay, el diputado
Jaroslavsky ofrecié una reveladora vision acerca del juego parlamentario
entre la mayoria conformada por los dos grandes bloques parlamentarios
y la minoria integrada por los partidos restantes:

en un cuerpo colegiado como ¢éste las decisiones son adoptadas —en vir-
tud de su esencia republicana— por las mayorias que lo integran legal-
mente. De manera que oponerse a esas decisiones adoptadas por la mayo-
ria pareciera importar la precision de lanzar una acusacion de totalitarismo
contra una decisiéon democratica, partiendo desde una postura que eviden-
temente si es totalitaria (idem).

Convertido el acusador en acusado, el diputado Garay intent6 sinteti-
zar su protesta en términos del reclamo de fondo en esta discusion: “la
sensatez y el sentido comun hacen que la mayoria deba escuchar y respe-
tar a las minorias”. Ante esa argumentacion, la presidencia de la HCD
(diputado Pugliese) cerrd el debate con una aleccionadora observacion:
“Llegara un momento en que usted pueda representar a la mayoria y qui-
zas haga lo mismo” (ibidem, p. 1879).

Dos aspectos quedan, pues, de manifiesto en este rubro del analisis.
De una parte, el intercambio entre los dos bloques parlamentarios mayo-
ritarios es el que motoriza el tratamiento de los proyectos. De otra, los
derechos de las minorias no integrantes del acuerdo son reducidos a una
minima expresion, una vez alcanzado el mismo.

B. El lugar de negociacion no es el Parlamento

La informacion de prensa publicada durante el tratamiento parlamenta-
rio y algunas de las entrevistas efectuadas coinciden en que la negociacion
de los proyectos bajo analisis no tuvo lugar en el Parlamento y que los
parlamentarios participantes en la misma actuaron de modo similar al de
los apoderados, esto es, en consulta permanente y directa con los dos gran-
des interlocutores de la negociacion: la Confederacion General del Trabajo
(CGT) y el Poder Ejecutivo.
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El intento previo del Ejecutivo de que el Parlamento legislara sobre la
materia —conocido como el proyecto Caro— habia logrado, en 1986,
que se produjera un dictamen de la Comision de Legislacion del Trabajo
y que la HCD fijara fecha para abocarse a su tratamiento; pero una vez
rechazado el proyecto por la CGT los legisladores justicialistas y sus
aliados del Partido Intransigente negaron quoérum a la Camara para el tra-
tamiento respectivo (La Nacion, 10 de enero de 1987). Acaso esta expe-
riencia reciente, mas la incorporacion al cargo de secretario de Trabajo
del dirigente sindical justicialista Carlos Alderete —perteneciente a una
de las dos tendencias en las cuales se hallaba dividido el justicialismo—,
aconsejaron al gobierno radical proceder a una negociacion directa, cuyos
resultados deberian ser formalizados luego por el Parlamento.

Desde la negociacion del proyecto Caro, previo al paquete laboral que
es materia de este analisis —que tuvo lugar entre mediados de 1986 y co-
mienzos de 1987—, ocurrio que, si bien formalmente la discusion y ne-
gociacion sobre el texto tuvo lugar en la Comision de Legislacion del
Trabajo de la HCD, su presidente, el diputado Terrile, realizaba perma-
nentes consultas con la Secretaria de Trabajo y el Ministerio de Trabajo,
mientras que los legisladores justicialistas hacian lo propio con la CGT,
segun informo la prensa en esa oportunidad. El diputado Osvaldo Borda,
del justicialismo, declar6 en un momento de ese proceso: “veremos la
nueva propuesta del oficialismo y consultaremos con los cuerpos organi-
cos de la CGT. No hay que olvidar —dijo por ultimo— que la mayoria
de los diputados peronistas somos de origen gremial y debemos consultar
a la central obrera” (La Prensa, 11 de marzo de 1987).

Finalmente, el proyecto fue retirado del Congreso por el Ejecutivo y la
negociacion sobre el tema continud en el Ministerio de Trabajo, con el
sector sindical conocido como el Grupo de los 15. De este sector forma-
ba parte el lider sindical Carlos Alderete, quien asumio luego el cargo de
ministro de Trabajo y que, como tal, envi6 “a Carlos Becerra, secretario
general de la Presidencia, un paquete de proyectos acordados entre los
abogados del Ministerio de Trabajo y los asesores de la CGT” (Thomp-
son, 1988: 65). Una publicacion periodistica afiadio, en esa negociacion,
la presencia de funcionarios del Ministerio de Economia (La Nacion, 21
de abril de 1987). Este paquete era el de las siete leyes laborales, dentro de
las cuales se hallaban las tres referidas a negociacion y convenciones co-
lectivas. El ministro de Trabajo hizo saber al presidente Alfonsin que de
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no enviarse el paquete al Parlamento para su aprobacion la CGT no con-
curriria a la reunion anual de la OIT y denunciaria ante esa organizacion
la violacion, por el gobierno, de las convenciones sobre libertad sindical
y convenios colectivos (La Gaceta, 24 de mayo de 1987). Probablemente
en este momento se produjo la negociacion en la cual el gobierno aceptd
enviar al Parlamento las leyes laborales a cambio de obtener quérum pa-
ra la ley de obediencia debida.

Quienes se habian puesto de acuerdo en los contenidos eran funciona-
rios de Trabajo y Economia y dirigentes de la CGT. Cuando, posterior-
mente, surgieron serias discrepancias respecto a algunas de las disposi-
ciones contenidas en los proyectos —cuyo detalle y significado examina-
remos en el siguiente parrafo— se hizo explicito a lo largo del debate en
el Pleno que con la presencia del diputado Terrile, presidente de la Co-
mision de Legislacion del Trabajo, la negociacion central efectivamente
habia tenido como actores principales a funcionarios gubernamentales y
personeros de la CGT. Segun el diputado Borda: “en esa reunion de la
CGT se fueron reformulando los distintos articulos; algunas de las modi-
ficaciones han sido de forma y otras de fondo; muy de fondo, diria yo”
(Diario de Sesiones, 18 y 19 de junio de 1987, p. 1922).

El acuerdo general y el desacuerdo sobre algunos aspectos especifi-
cos fueron discutidos y perfilados fuera del Parlamento. No s6lo fuera
del Pleno sino también de las comisiones, pues si bien el presidente de
la comisién correspondiente estuvo presente en esas negociaciones,
puede decirse que su rol —ante protagonistas carentes de mandato par-
lamentario— debi6 ser el de dar una suerte de fe notarial respecto a lo
pactado, para ser trasladado luego a la necesaria formalizacion en la via
parlamentaria.

Este caracter, de una mera formalizaciéon solemne, vino a otorgar al
paso de los proyectos por el Parlamento ciertos rasgos que devaluaron la
escena parlamentaria. Se ha aludido antes a lo ocurrido cuando, solicita-
do el tratamiento sin dictamen de comision para el conjunto de proyectos
laborales por el diputado Terrile, presidente de la Comision de Legisla-
cion del Trabajo, el diputado Garay objeto: i) no haberse ofrecido “las
razones de urgencia que le darian lugar”; ii) haberse hecho lugar a una
mocion de preferencia en la Camara “sin que sus miembros hubieran lei-
do esos proyectos”; iii) haberse frustrado el dia anterior la sesidon de co-
mision donde debian despacharse los mismos; iv) haberse enterado “por
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medio de la prensa de que a estos proyectos se les habia introducido mo-
dificaciones extramuros del Parlamento”, luego de ingresados al mismo,
y v) que “hasta el dia de la fecha no hemos podido conseguir el texto de
esas modificaciones, pese a reiteradas gestiones en ese sentido”.

Garay concluy6: “se ha adoptado un tramite absolutamente desprolijo
y una actitud que habla en contra de la labor legislativa” (ibidem, pp.
1877 y 1878). Como se ha indicado, un diputado de la mayoria calificd
de “totalitaria” su reclamacion, y el diputado Terrile descalifico la obje-
cion de Garay como propia del “pensamiento de un liberal que rechaza
este tratamiento de un conjunto de proyectos enmarcados en la justicia
social” (ibidem, p. 1879). La discrepancia ideologica fue asi utilizada co-
mo coartada para exonerar a la camara de la obligacion de un tratamiento
responsable del proyecto.

El manejo extraparlamentario de la negociacion y el acuerdo hacen in-
teligible la actitud, en apariencia descuidada, en el manejo de los proyec-
tos en el recinto. Al fin y al cabo, se trataba de cumplir un tramite de for-
malizacion; a este efecto, que cada uno de los diputados pudiera conocer
el texto a ser aprobado e intervenir sobre ¢l resultaba irrelevante. El di-
putado Clérici —ajeno a los dos bloques mayoritarios— reclamo inutil-
mente “disponer del mismo tiempo que insumi6 aquel [el Poder Ejecuti-
vo| en sus conversaciones con la Confederacion General del Trabajo
para analizarlos [los proyectos] y para oir las mejores y mas profundas
opiniones”, reclamo que formuld en nombre de la obligacion de “asumir
nuestra funciéon con un minimo de responsabilidad” (ibidem, p. 1881). El
pedido fue desoido y la Camara acordd el tratamiento sobre tablas de los
proyectos, en las condiciones denunciadas por los diputados excluidos
del acuerdo que hizo posible su presentacion ante el Pleno.

Notarios o apoderados respecto a quienes si contaron con poder de ne-
gociacion y decision real sobre los textos, los parlamentarios dieron su
aprobacion a las leyes examinadas. En prueba del rasgo de mera forma,
esto es, sin participacion en el fondo del asunto, que tuvo el trato parla-
mentario de los proyectos, en el Senado la aprobacion se produjo sin de-
bate; lo mismo hubo de ocurrir cuando los proyectos volvieron a la HCD
para su revision, dadas las modificaciones que el Senado introdujo en ellos
y que veremos a continuacion.
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C. Un incumplimiento con salida imprevista

La negociacion, que aparentemente habia logrado culminar tan exito-
samente el acuerdo de los dos grandes partidos acerca de este conjunto
de leyes, conoci6 un punto muerto en relacion con una de las principales
preocupaciones del gobierno: el impacto de los aumentos salariales sobre
la inflacion. Desde septiembre de 1985, cuando el gobierno envio6 al Par-
lamento un proyecto de ley de convenciones colectivas antes de que en-
trara en vigencia el plazo de un afio establecido por la Ley 23.126 para el
restablecimiento de las convenciones colectivas de trabajo, aparecio el ob-
jetivo del Ejecutivo: el proyecto excluia de la negociacion la discusion sa-
larial. Por esta razon, la CGT y otros sectores sindicales rechazaron el
proyecto (Clarin, 14 de agosto de 1985), destinado a cerrar el paso a aque-
llo que el gobierno percibia como un frente de amenazas contra la refor-
ma econdmica intentada por ¢l. Como el proyecto no prosperd en el
Parlamento, gracias a la oposicion sindical, el gobierno dict6é un decreto,
en noviembre de 1985, que restablecio la posibilidad de discutir las clau-
sulas no salariales contenidas en los convenios colectivos (Thompson,
1988: 55).

En el proyecto Caro, de agosto de 1986, el mismo tema aparecid a
través de una formula segliin la cual en circunstancias de emergencia
economica el Ejecutivo “podria adoptar medidas —por un maximo de
dieciocho meses en un periodo de treinta y seis— que produjeran efec-
tos” sobre los términos pactados en los contratos colectivos. Concreta-
mente, el gobierno “podria fijar pautas indicativas que sirvieran de re-
ferencia a las partes negociadoras: limitar el crecimiento de los salarios
[...] imponiendo topes méaximos y limites minimos” e intervenir sobre
otros aspectos de las clausulas salariales ya pactadas (Thompson, 1988:
60). Esta pretension gubernamental fue la que probablemente gener6 la
mayor resistencia sindical y contribuy6 decisivamente a que el proyec-
to no fuera aprobado.

Tratandose de los proyectos de ley aqui sujetos a analisis, el tema vol-
vid a aparecer, aunque de manera confusa. Segiin una version periodisti-
ca, durante la negociacion se acordd que “la emergencia econémica se
transformaria en una delegacion transitoria al Poder Ejecutivo para esta-
blecer limites a la negociacion salarial [...]. El acuerdo tacito contempla-
ba un minimo de seis meses con negociaciones limitadas™ (La Nacion,
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14 de junio de 1987), y, en caso de suspenderse la negociacion salarial, a
cambio operaria una indexacion de los salarios a la inflacion. Sin embar-
go, el texto de lo que vendria a ser la Ley 23.546, en la version ingresada
a la HCD, no trajo plazo para la intervencion estatal ni la clausula de in-
dexacion de los salarios; los articulos 10 al 14 contenian, en la seccion de
la ley titulada “Disposiciones transitorias”, facultades similares a las que
habia previsto el proyecto Caro, pero sin plazo alguno, aunque la redac-
cion aludia reiteradamente al carécter transitorio de esta facultad guber-
namental. La falta de plazo hacia de lo transitorio un poder permanente.

Ademas de que, como hemos visto, los diputados no conocian el texto
de los proyectos al ser ingresados en su camara, el sector justicialista pre-
siond para que fueran aprobados “a libro cerrado” (La Nacion, 5 de junio
de 1987); esto es, votandolos como un todo y sin detenerse sobre cada
articulo de los mismos. Los radicales se opusieron a ello debido a presio-
nes empresariales que consideraban afectadas las potestades del emplea-
dor por algunas de las propias disposiciones de “emergencia econdémica”
—que, entre otros aspectos, autorizaban al Ejecutivo a suspender despi-
dos— y en razon de no haber podido opinar en el proceso de gestacion
del proyecto (idem). “Alfonsin logr6 una salida a la conflictiva posicion”
a cambio de que los industriales rebajaran el tono de su oposicion (Cla-
rin, 5 de junio de 1987).

La paradoja quedo en evidencia después, cuando conocido el texto de
los proyectos se pudo ver que, de haber sido aprobados a libro cerrado,
con los votos justicialistas se hubiera otorgado al Ejecutivo una facultad
de intervencion, sin plazo, en materia de negociaciéon y convencion co-
lectivas. Segiin una version periodistica, “las huestes de Ubaldini [diri-
gente maximo de la CGT] estallaron en improperios cuando se enteraron
de las modificaciones, primero por la prensa y después al cotejar los tex-
tos finales” (La Nacion, 14 de junio de 1987).

En los otros dos proyectos también habian sido incorporadas modifi-
caciones que, aunque sorprendieron a la dirigencia de la CGT y a los di-
putados justicialistas, eran conocidas por el ministro Alderete (idem). En
lo que serian las Leyes 23.555 y 23.545 no aparecia plazo alguno para
dictar la ley que habria de incorporar a los trabajadores de la administra-
cion publica al régimen general de negociacion colectiva, temporalmente
no incluidos en éstas. Las modificaciones dieron lugar a disidencias plan-
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teadas durante el debate en el recinto, por los diputados justicialistas, que,
sin embargo, no fueron aceptadas por la mayoria radical.

Resulta muy dificil establecer si la discrepancia entre lo acordado por
las partes que negociaron el proyecto y el contenido del texto correspon-
de a otra de las faltas de diligencia que caracterizaron todo el proceso le-
gislativo de estos proyectos o si, en cambio, se tratdé de un acto intencio-
nal. Lo que si puede establecerse es que la mayoria radical en Diputados
hizo que el texto aprobado en esa camara fuera el mismo que enviara el
Ejecutivo.

Sin embargo, en definitiva, hubo de cumplirse el vaticinio periodistico
que anunciara que “los proyectos no seran aprobados por el Congreso sin
el visto bueno de la central obrera” (La Nacion, 14 de junio de 1987). Esto
fue posible gracias a que entre la aprobacion en la HCD, en julio, y su
consideracion en el Senado, en diciembre, las elecciones del 6 de se-
tiembre de 1987 cambiaron la composicion parlamentaria en favor de una
mayor representacion justicialista.

El unanime dictamen de comision que el proyecto recibio en el Sena-
do eliminé las disposiciones transitorias y con ello las facultades de in-
tervencion del Ejecutivo sobre la negociacion y la convencion colectivas,
salvo a través de la homologacion de las segundas, que no fue cuestiona-
da durante todo el proceso. Vueltos los textos de las tres leyes a la HCD,
ésta —con una nueva composicion politica— los aprobdé tal como habian
sido sancionados en el Senado. Como se anotd antes, en ambos casos no
hubo debate.

4. Ley 23.614 (1988)

Esta ley, denominada de promocion industrial, contiene el régimen le-
gal que sustituye a las normas vigentes hasta ella, y mediante las cuales
determinadas provincias tenian beneficios excepcionales respecto al resto
del pais para las industrias que en ellas se instalaran.

Desde su ingreso formal, el proyecto recibié en la HCD una aproba-
cion muy rapida —una semana—debido a que su contenido, basado en
proyectos ingresados a la HCD tres afios antes, habia sido materia de es-
tudio en comision, y de debate y aprobacion en general en plenario, du-
rante la legislatura anterior, habiendo caducado luego el respectivo pro-
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yecto en virtud de las normas existentes al respecto.* En el Senado el
proyecto también tuvo un tramite relativamente rapido y, sin recibir modi-
ficaciones, merecié sancion a los tres meses de haber ingresado a esta
camara.

Es util notar que los efectos de la presente ley resultaron severamente
restringidos tanto por no haberse dictado la ley que ésta previdé como
complemento, como por la dacion posterior de la Ley de Emergencia
Econoémica que suspendi6 parcialmente sus efectos.

A. La tarea del organo legislativo: dos versiones

Al legislar sobre la materia, el Parlamento debid optar por una lucha
de poder entre la nacion y las provincias, que puede traducirse como el
conflicto entre el poder central y los poderes locales. Este eje no sélo
atraveso el tema de la eliminacion de los regimenes especiales que regian
en cuatro provincias, sino también la definicién de competencia jurisdic-
cional entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales respecto a
la cuestion. Sobre ese conflicto fundamental —que llevo a los diputados
de las provincias afectadas por el proyecto de ley a romper su lealtad
partidaria y alinearse segiin el interés de sus mandantes— la ley opto
por: i) un régimen uniformizado para todo el pais, y ii) una competencia
que reposaba basicamente en el gobierno central. Y esa opcion fue toma-
da, segun sostuvo uno de los autores del proyecto, para “poner orden en
los frustrantes enfrentamientos que se producen entre las provincias —o,
mejor dicho, entre las regiones del pais— que hacen imposible la subsis-
tencia del sector industrial”; esto es, para evitar “la competencia desleal
que existe entre las zonas industrializadas de las distintas regiones, don-
de se producen verdaderos enfrentamientos interregionales” (Diario de
Sesiones, 27 de abril de 1988, p. 5982).

El diputado Socchi reivindico asi un rol ordenador del Estado a tra-
vés de la accion parlamentaria, capaz de imponer el interés general por
sobre los intereses sectoriales o regionales. En un sentido similar, el
otro autor del proyecto, el diputado Roggero, al ser entrevistado dijo
que en torno a esta ley “hubo mucha presion”, pero subrayo que, en de-

4 Dado que el proyecto aprobado en definitiva por la HCD fue el mismo que ésta
debatiera un mes antes, en la legislatura precedente, en el analisis se han utilizado los de-
bates de ambas legislaturas, tomados del Diario de Sesiones.
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finitiva, “la decision fue bastante autonoma de los diputados” (Entre-
vista, 24 de mayo de 1990).

Paralelamente, en el debate parlamentario y en las entrevistas surgio
una version distinta acerca de la tarea reservada al 6rgano legislativo. Pa-
ra el diputado Manzano, por ejemplo, “la posibilidad de que haya o no ley
depende de la capacidad de compatibilizar intereses”. Y, en un discurso
en el cual optaba por un tono donde lo descriptivo y lo prescriptivo se
confunden, el mismo diputado apunt6 que: “se ha obrado en representa-
cion de intereses regionales y provinciales en algunos casos y en otros se
obr6 en representacion de intereses del actual estado de situacion en el
sector industrial. Y en algunos casos se pudo haber obrado en representa-
cion de los intereses sectoriales del sector industrial (Diario de Sesiones,
28 y 29 de abril de 1988, p. 6057).

El sefialamiento del diputado Manzano qued6 corroborado en el deba-
te mismo cuando el diputado Folloni aludié a un proyecto presentado por
¢l —que reglamentariamente no podia considerarse en la discusion—, en
estos términos: “por medio de ¢l hemos procurado receptar las inquietu-
des y las propuestas emanadas del sector econéomico directamente com-
prometido con un régimen de promocion industrial” (Diario de Sesiones,
27 de abril de 1988, p. 6001). Tan cauto fraseo aludia a la Union Indus-
trial Argentina que, en febrero de 1988, hizo circular un “Proyecto de
Ley de Promocion Industrial”, en cuya caratula constaba: “Elaborado por
la Comision de Politica Industrial. Departamento de Economia. UIA.
Aprobado por Comité Ejecutivo y Junta Directiva de la Union Industrial
Argentina”. El contenido de esta propuesta fue recogido, sin modificacio-
nes relevantes, en el proyecto ingresado dos meses después por el diputa-
do Folloni a su camara.

El diputado Lazaro describio, de una manera similar a la referida por
el diputado Manzano, aquello que la HCD hizo en torno a la ley de pro-
mocioén industrial: “hubo que acompasar los diferentes intereses y esto
fue tarea del Parlamento” (Entrevista, 28 de mayo de 1990). Entrevistado
a proposito de la ley aqui analizada, Eugenio Pazo, director de la Comi-
sion de Industria de la HCD, conceptualiz6 en términos permanentes la
tarea de este organismo: “aqui se trata de armonizar las inquietudes que
traen los sectores con las posibilidades concretas que tiene el Poder Eje-
cutivo”. Y para subrayar el matiz asi introducido —luego de explicar que
“en general se acuerda, hay un consenso, porque intervienen no sélo las
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camaras empresarias sino las organizaciones obreras” — recordd que “el
que tiene la ultima palabra es el Poder Ejecutivo (Entrevista, 22 de agos-
to de 1990).

El consenso entre intereses involucrados excluyd en este caso a los
representantes de las provincias de La Rioja, Catamarca, San Juan y San
Luis, que perdieron con esta ley el régimen especial. Segun el diputado
Roggero, lo que ocurri6 fue que los pactos previos respecto a los dere-
chos adquiridos en tales provincias “no se respetaron en el recinto”
(Entrevista, 10 de julio de 1991). Pero, mas alla de ese “ordenamiento”
subsiste la duda en torno a las dos versiones, antes resefiadas, acerca de
la perspectiva en la cual el Parlamento asumio su tarea en este caso: co-
mo el poder del Estado que define el interés general o como el ambito
donde se induce y queda formalizado el pacto de los intereses privados.
Responder la cuestion requiere examinar el resultado plasmado en la pro-

pia ley.

B. El producto legislativo

Respecto a los alcances y la significacion de la ley en tramite, en el
debate llevado a cabo en la HCD se produjo una divisién que no corres-
pondid con exactitud al generado por la toma de posicion respecto al pro-
yecto de ley en discusion. Para algunos diputados, la suerte de la indus-
tria misma dependia de la ley. Para otros, en cambio, la ley era secundaria
respecto a otros factores principales, en el centro de los cuales habia que
ubicar la politica econdmica del gobierno. Esta division atravesoé las in-
tervenciones, y acaso fue uno de los factores concurrentes en un resulta-
do que en el recinto no logrd ser una discusion acumulativa.

Para algunos diputados, la primera opcion —de la ley depende todo—
se habria reflejado en que “hay una enorme expectativa en el pais con
respecto a este proyecto de ley de promocion industrial” (Diario de Se-
siones, 27 de abril de 1988, p. 6008), o “todo el pueblo de mi provincia
esta pendiente de la consideracion de este proyecto de ley que preten-
de destruirla o amordazarla, retrotrayéndola a penosas épocas pasadas”
(Diario de Sesiones, 10 de mayo de 1988, p. 115). En cambio, para otro
“no parece posible pensar —y esto es una verdad de Perogrullo— que
una ley por si misma pueda resolver la totalidad de los problemas, ni
tampoco que tiene la caracteristica de varita magica, en el sentido de
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transformar con su sola presencia los términos de la realidad” (Diario de
Sesiones, 27 de abril de 1988, p. 6039).

Quienes apoyaban el proyecto tendieron a alinearse con la primera po-
sicion, aunque no todos aquellos que lo combatian estaban en la segunda.
Pero la funcionalidad de la opcion de-la-ley-depende-todo aparecio cuan-
do ésta oper6d como tacita barrera a la discusion, que intentaron abrir al-
gunos opositores al proyecto, sobre la politica econdomica general. Al di-
putado Zaffore, que fue uno de éstos, lo interrumpié otro diputado
bruscamente — “Refiérase a este proyecto, sefior diputado” — cuando el
primero acababa de explicar su “escepticismo” respecto al proyecto, da-
do que “la politica econémica actual tiende a desalentar toda inversion
industrial [...] con tasas de interés del 20 por ciento mensual, con el festi-
val de bonos que quita todo incentivo a la inversion de riesgo”; por lo
cual advirtio: “todo esto puede llegar a convertir en letra muerta a esta
ley” (ibidem, p. 6021).

En una preocupacion similar, el diputado Gonzalez se pregunto: “;De
qué ley o decreto de promocion podemos hablar en una economia al bor-
de de la hiperinflacion?” (Diario de Sesiones, abril 27 de 1988, p. 6022),
y el diputado Siracusano advirtio: “con una tasa inflacionaria que ronda
entre el 15 y el 20 por ciento mensual no podra funcionar —repito— nin-
gun sistema de promocién industrial” (Diario de Sesiones, 10 de mayo
de 1988). El debate no aprovecho estas observaciones, que quedaron al
margen en una discusion que optd por darse en un vacio contextual. La
mayoria de la Camara de Diputados, conformada por acuerdo alcanzado
entre los dos partidos mayoritarios para el tratamiento de este proyecto,
circunscribi6 el debate a los términos del texto legal y se apoyo tacita-
mente en esa vision omnipotente de la ley, que sdlo algunos miembros de
la camara hicieron suya explicitamente.

En una paradoja solo aparente, los autores del proyecto de ley pudie-
ron sostener que se trataba de un “instrumento de gobierno, que no va a
definir la politica financiera, ni la politica industrial global, ni la inser-
cion final en los segmentos productivos teniendo en cuenta las ventajas
comparativas dindmicas que el mundo le puede ofrecer a la Argentina”
[énfasis afiadido] (Diario de Sesiones, 27 de abril de 1988, p. 5985).

Pero, al mismo tiempo, aseguraron que la nueva ley otorgaria priori-
dad al valor agregado como eje de la promocidén, no implicaba delega-
cion de facultades al Poder Ejecutivo y auspiciaria la industrializacion
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en el lugar de origen. Respecto al trato promocional otorgado a las pro-
vincias, sin embargo, anunciaron que seria “una futura ley, que va a
determinar la verdadera intensidad de la promocion en cada una” (ibi-
dem, p. 5986).

Sobre tales términos llegd la oposicion al proyecto. El diputado Auye-
ro lamento la ausencia de una “definicion de un perfil industrial” a partir
de la cual se trazaran los mecanismos de promocion; “define muy poco y
delega casi todo”, concluyo (ibidem, p. 5994). A partir de similar consta-
tacion, el diputado Martinez se pregunt6 “si efectivamente es serio san-
cionar una ley que quede supeditada a la sancién de una segunda ley”,
esto es: “si es serio resolver acerca de un proyecto de ley que, aunque
produce el efecto de derogar las normas anteriores, no produce el efecto
inmediato de su propia puesta en marcha, sino que la condiciona al dejar
en manos del Poder Ejecutivo Nacional la interpretacion, elaboracion y
presentacion de un segundo proyecto” (ibidem, p. 6025).

El diputado Furque la calificé como “ley en blanco”, y concluyd: “si
en cuatro afios no pudimos elaborar un proyecto integral de promocion
industrial, estamos evidenciando ante la opinidon publica nuestra propia
ineficiencia” (ibidem, p. 6027). Y el diputado Manrique, luego de adver-
tir que “un pais que no tiene un perfil industrial definido [es] un pais que
estd productivamente a la deriva”, denuncio6: “estamos debatiendo una
media ley”, figura que explico asi: “no alcanza a ser una ley. Se trata de
mandatos, de instrucciones, de lineamientos; es casi una ley de base”
(ibidem, p. 6033).

Interesa consignar la respuesta que estas criticas recibieron, en pala-
bras del diputado Armagnague, que buscaban respaldar los términos con-
tenidos en el proyecto de ley: “ya tendremos tiempo para determinar cua-
les seran los coeficientes, las prioridades sectoriales a las que debera
ajustarse la promocion en las distintas zonas y la definicion del valor
agregado que debera emplearse para el caso de los incentivos promocio-
nales” (ibidem, p. 6036). Ese tiempo no llegd. El laborioso consenso, que
tomo mas de tres afios formar —segin se dijo en el debate—, s6lo alcan-
z6 para formular una ley cuyo principal efecto practico consistio en dero-
gar el régimen promocional anterior. Pero acaso la amplitud del pacto
consensual no permitié acordar qué actividad industrial deberia ser pro-
mocionada y como. De ahi que la ley terminara encomendando esta tarea
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a una nueva ley, que cuatro afios después de la sancion de la primera no
habia sido aprobada por el Parlamento.

“El problema es la falta de acuerdos para lograr politicas que produz-
can modelos”, se lamento el diputado Carrizo, quien fue secretario de la
Comision de Industria de su camara cuando ésta sanciond el proyecto y
era vicepresidente de la misma Comisién al tiempo de ser entrevistado
(13 de julio de 1990). El examen del caso sugiere pistas mas complejas
que la de esa afirmacion. En el origen del trabamiento parece estar la
concepcion de la labor parlamentaria como una que formaliza en leyes el
consenso de las partes selectivamente convocadas para intervenir en la con-
sideracion del problema; se renuncia asi a la representacion del interés
general por la instancia parlamentaria. Como resultado de esta definicion
de la propia tarea, en este caso especifico, el consenso alcanzado solo
abarco parte del problema a resolver, y la parte abarcada fue la menos
significativa, puesto que se tuvo que renunciar, en aras del acuerdo, a con-
tar con las premisas basicas desde las cuales cualquier régimen de pro-
mocion industrial adquiere consistencia.

C. La calidad del tratamiento parlamentario

El andlisis del debate a que dio lugar esta ley en la HCD permite notar
diversos elementos de interés, que a continuacion se seialan.

En cuanto a faltas de prolijidad, este caso legislativo ofrece varias. Pe-
se a que el proyecto habia sido girado a fines de 1986 a cuatro comisio-
nes, al iniciar la consideracion del mismo por el plenario, en abril de
1988, solo se contaba con despacho de una comision; esto dio lugar a
que la camara se constituyera en comision para emitir el despacho res-
pectivo. Cuando un diputado solicité que los miembros de las otras co-
misiones informaran “si estdn en condiciones de darnos algunas conclu-
siones —aunque todavia no exista despacho— sobre una cuestion tan
trascendente”, no hubo respuesta (ibidem, p. 5980). El diputado Montse-
rrat puso €nfasis en este hecho, dado que las comisiones habian recibido
el proyecto dieciocho meses antes: “no aparece ninguna razoén que justi-
fique que otras comisiones que tienen incumbencia en el tema no lo ha-
yan estudiado, particularmente la de Presupuesto y Hacienda, que debe
intervenir forzosamente —asi lo determina el reglamento— en todas
aquellas cuestiones que implican gastos para el erario” (ibidem, p. 5990).
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Sobre este mismo hecho, el diputado Martinez sefial6 la existencia de
“una corruptela que casi sistematicamente se instala en este Parlamento,
cual es la de convocar a sesiones en las que con absoluta ligereza se
constituye a la Camara directamente en comision para tratar temas de tanta
trascendencia” (ibidem, p. 6057). Y el diputado Manzano, anticipandose
a posibles criticas, revel6 en el debate “la falta de seriedad, la inexisten-
cia de copias del proyecto en manos de todos los sefiores diputados, la
desprolijidad administrativa” que, no obstante, ¢l instd a superar en aras
de la aprobacion de la ley (Diario de Sesiones, 28 y 29 de abril de 1988,
p. 6057).

Respecto a la discusion del proyecto puede sefalarse, en primer lugar,
el frecuente uso de topicos por algunos diputados, segin se puede ver de
los ejemplos que siguen:

Sin industrias el hombre solamente puede vivir. Pero sin ellas no progresa-
ria y su vida seria primitiva y animal (diputado Socchi, Diario de Sesio-
nes, 27 de abril de 1988, p. 5981).

Voy a adelantar mi voto negativo en general y en particular al proyecto
en discusion porque nuestra Argentina muestra problemas estructurales de
larga data, que vienen desde nuestro origen como Nacidn y que son la ex-
presién de circunstancias historicas que vivia el mundo que condicionaron
nuestra conformacion (diputado Avalos, Diario de Sesiones, 27 de abril de
1988, p. 6010).

Nuestra provincia es rica en recursos naturales porque asi lo quiso la
Divina Providencia. También tenemos un pueblo maravilloso, como lo son
todos los que integran nuestro pais (diputado Bogado, Diario de Sesiones,
27 de abril de 1988, p. 6031).

En general, la discusion tuvo poco de acumulativa y, salvo aspectos
relativamente puntuales, no se alcanz6 un debate importante entre posi-
ciones que perfilaran con concrecion propuestas alternativas sobre el te-
ma. Un curioso indicador respecto a la falta de interés por el debate del
proyecto, de parte de los diputados, fue dado por aquellas intervenciones
escritas y presentadas para el solo efecto de ser insertadas en el Diario de
Sesiones; en la sesion del 10 de mayo de 1988 este tipo de intervencion,
cuyo sentido no guarda relacion alguna con el debate del proyecto, fue
utilizada por trece parlamentarios.

En el texto del Diario de Sesiones quedaron numerosas huellas de que
el verdadero debate —aquél del cual salian acuerdos capaces de alterar el
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texto de la ley en aprobacion— tenia lugar en un espacio distinto del re-
cinto. Varios diputados aludieron en sus respectivas intervenciones al
acuerdo alcanzado en la Mesa del Consenso Democrético, reunida en el
Ministerio del Interior el 22 de diciembre de 1987, y las modificaciones
que efectivamente se introdujeron en el Pleno correspondian ostensible-
mente a acuerdos previos, probablemente pactados con el patrocinio de
los jefes de los bloques parlamentarios de los dos grandes partidos, fuera
de la sesion y tal vez dentro de entendimientos mayores que incluian
otros temas. De ahi que, al iniciarse la discusion del proyecto en particu-
lar, el diputado Manzano hiciera referencia al “acuerdo de caballeros”
entre justicialistas y radicales para proponer la votacion del proyecto “a
libro cerrado”, esto es, sin escuchar a los treinta y nueve diputados que
habian solicitado usar la palabra acerca del proyecto (Diario de Sesio-
nes, 28 y 29 de abril de 1988, p. 6072). Aunque la propuesta no prospe-
10, resulta indicativa del nulo interés practico que tenia la discusion de-
tallada del texto, dado que el acuerdo para su aprobacion ya habia sido
alcanzado, fuera del recinto.

Estos acuerdos fueron descritos en su mecanica por el diputado Man-
zano, cuando explico las faltas de prolijidad en el texto en funcion de
las numerosas y renovadas transacciones sobre ¢l, juego que “determi-
na que hasta tres minutos antes se discutan redacciones y eso hace que
nunca se pueda tratar en forma ordenada esta ley”. Segin Manzano, el
principio que gui6 la negociacion parlamentaria fue: “se concede para
obtener” (ibidem, pp. 6057 y 6058). En otro momento del debate, el di-
putado Ortiz planted las paradojas en las que desemboca tal ejercicio:
“muchas veces los intereses legitimos que representamos producen nue-
vos reacomodamientos de la familia parlamentaria y entonces el con-
trincante de ayer puede ser el aliado de hoy” (Diario de Sesiones, 10 de
mayo de 1988, p. 125).

En cuanto a las modificaciones que, segun el Diario de Sesiones,
surgieron del debate mismo, puede decirse que no constituyeron alte-
raciones fundamentales del texto. Las propuestas especificas de modi-
ficaciones, en rigor, se encaminaron a cuestiones secundarias o de re-
daccién, como ilustra la discusion acerca de elegir el término “zona” o
el de “area” para que la ley designara los territorios de frontera sujetos
a determinado tratamiento promocional (ibidem, p. 135). Las modifica-
ciones aceptadas por los dos grandes partidos dejaron fuera los cuestio-
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namientos levantados por quienes no participaron del acuerdo; de ahi
que el diputado Martinez lamentara “que en este tema no se haya acep-
tado ninguna sugerencia ni haya habido la menor capacidad de negocia-
cion” (Diario de Sesiones, 27 de abril de 1988, p. 6025).

Fuera de discusiones menores —y de la polémica abierta entre intere-
ses provinciales y poder central—, se dio una breve discusion doctrinaria
entre una concepcion tefiida por la idea fuerza del Estado-promotor
—compartida por los dos partidos mayoritarios, en apoyo del proyecto
de ley— y una posicion liberal, que rechazaba por entero la idea de la
promocion industrial, desde una defensa cerrada del libre mercado y bajo
el principio de que “el progreso humano sera posible sélo por la accion
humana espontanea y voluntaria” (diputado Siracusano, Diario de Sesio-
nes, 27 de abril de 1988, p. 5987). Sin embargo, este intercambio se mo-
vié en un nivel abstracto, casi de preferencias personales, y no fue enri-
quecido por datos que sustentaran las opciones respectivas.

Los datos no estuvieron ausentes del tratamiento legislativo del pro-
yecto pero tampoco lograron un lugar de importancia en él. Al presentar
el texto, uno de sus autores afirmé: “no hay datos concretos suficientes
como para poder demostrar fehacientemente cudl ha sido la experiencia
evidenciada con respecto a la promocion industrial” (Diario de Sesiones,
27 de abril de 1988, p. 5982).

Negada por los autores del proyecto la posibilidad de fundarlos en la
experiencia del pais en torno a la promocién industrial —no obstante su
larga data—, la oposicion al mismo fue presentando estadisticas y cifras
que, sin embargo, no parecieron dar base a un cuestionamiento global.
Los diputados de las provincias destinadas a perder el régimen de privi-
legio, como resultado de la sancion de la ley, se limitaron a poner en el
debate cifras referidas a los proyectos aprobados en sus respectivas cir-
cunscripciones. Los diputados Auyero y Pellin fueron los unicos partici-
pantes en el debate que ofrecieron cifras globales, aunque —como en las
demas intervenciones— no indicaron las fuentes de las cuales habian si-
do tomadas (ibidem, pp. 5994 y 6008-6009).

Resulta llamativo que el diputado Storani situara la fundamentacion
de esta ley en “un cuestionamiento del modelo que significaba costos pa-
ra el Fisco sin obtener beneficios” (Entrevista, 10 de mayo de 1990),
siendo asi que quienes defendieron el proyecto no presentaron las cifras
de respaldo. Por lo menos, en el Poder Ejecutivo nacional no escaseaban
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las cifras. Poco antes del debate en la HCD, el secretario de Hacienda,
Mario Brodersohn, habia afirmado que durante el afio anterior, 1987, el
Estado habia dejado de cobrar 1200 millones de dolares a 2800 empre-
sas, en virtud de los regimenes de promocion industrial, y otros 1000 mi-
llones de dolares habian dejado de ser recaudados en razén de las exen-
ciones de derechos de importacion en favor de Tierra del Fuego (Clarin,
4 de marzo de 1988).

En general, en el debate se prefirié recurrir a calificaciones no demos-
tradas; como, por ejemplo, referirse a que “la promocion industrial tuvo
efectos importantes en algunas regiones del pais y en ciertas ramas in-
dustriales” (Diario de Sesiones, 27 de abril de 1988, p. 5993). Y esta op-
cion fue metodolégicamente fundada en una intervencion del diputado
Furque, que acaso ilustro6 adecuadamente el tipo de aproximacion a los
temas de, cuando menos, una parte de los miembros de la HCD:

cuando Einstein, ya hombre de ciencia consagrado, llega a los Estados
Unidos y un periodista americano le pregunta: “Doctor Einstein: ;por qué
no nos cuenta sobre sus laboratorios complejos y gabinetes de trabajo?”,
ante lo cual, sorprendido, Einstein le contesta: “;Como? ;Laboratorios
complejos? ;Gabinetes de trabajo? No; todo mi laboratorio estd en mi ce-
rebro y todo mi instrumental es éste”, y muestra un lapiz (ibidem, p. 6026).

El lugar relativamente secundario que los datos acerca de la realidad
lograron ocupar en el debate de la ley no obedecio a que, como sostuvie-
ra el diputado Socchi, no se dispusiera de datos sobre el tema. El debate
subsiguiente demostré que los habia. Su papel subordinado probable-
mente obedecio a la creencia, de muchos de los diputados participantes
en el debate, de que bastaba contar con los mismos instrumentos de los
cuales Einstein se servia, segun la anécdota.

5. Algunas observaciones conclusivas

Sobre la base de un analisis de casos, en torno a cuatro asuntos de
cierta importancia, no puede llegarse a conclusiones validas sobre el mo-
do de legislar en un pais dado. Sin embargo, admitiendo por esa razon la
falta de representatividad estadistica del estudio efectuado, no puede de-
jar de tomarse en cuenta una serie de rasgos del quehacer legislativo que
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surgen de este estudio de casos que, cuando menos, pueden sugerir ciertas
hipétesis para continuar el estudio de la cuestion.

Las observaciones que surgen de estos cuatro casos pueden ser agrupa-
das en torno a tres temas principales. El primero ataiie a la forma de legis-
lar; el segundo tiene que ver con la forma de entender la funcién legislati-
va, plasmada en la actuacion de los parlamentarios; el tercero corresponde
a las técticas puestas en juego con ocasion de la produccion legislativa.

A. Aspectos de forma en el quehacer legislativo

Ligerezas y desatencion, carencia de informacion esencial y faltas de
prolijidad surgieron en varios de los casos analizados, segiin acusaciones
formuladas publicamente por los propios actores del proceso legislativo.
Las irregularidades llegaron a plasmarse en el hecho de que los parla-
mentarios se encontraron votando textos que no habian sido estudiados
en comisiones, y en consecuencia, no contaban con informes, segin el
propio procedimiento interno. Peor aun, en dos de los casos estudiados,
los diputados votaron textos que desconocian. Las establecidas practicas
parlamentarias de votar “sobre tablas” y “a libro cerrado”, que sirvieron
en estos casos para vestir formalmente un tratamiento descuidado de los
textos a punto de ser convertidos en ley, parecen indicar que no estamos
ante simples negligencias sino ante una “flexibilidad”, reconocida como
un modo de actuacion mas que ocasional, que requiere interpretacion.

Esa tendencia parece explicarse por otra que, si bien corresponde a un
rasgo de la funcidn, que se examinard enseguida, se expresa también en
una cuestion de forma: el Parlamento no es “el lugar” donde se preparan
las leyes. El examen de los casos escogidos en nuestra muestra nos lleva
a mirar fuera del recinto parlamentario para encontrar alli actores —no
siempre investidos con el mandato legislativo— que proponen, discuten,
negocian, y acaso imponen, los términos en los que se habra (o no) de
legislar.

Si ése fuera el caso, la devaluacion del tramite parlamentario se deriva
de ¢l de modo inevitable. Presentacion de proyectos —para que unos
sean vistos con una prisa incontenible o esperen ser liquidados por el
transcurso del plazo de caducidad—, debates en comision —que habran
de ser exigidos o0 no, seglin exigencias imperiosas que no corresponden a
un calendario de prioridades parlamentarias— y discusiones en plenario,
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en las que quienes no participan del acuerdo mayoritario desempefian un
papel prescindible, aparecen como fases de una liturgia carente de sus-
tancia, tal vez utiles s6lo como elementos de la fachada que la institucion
debe ofrecer al publico, que es la ciudadania. Las leyes no se producen
en el transcurso de aquello que esa ciudadania ve del quehacer legislativo.

El ritmo de esos ritos, las urgencias a las que su ejecucion se halla su-
jeta, aparecen exigidos desde fuera de la institucion por necesidades poli-
ticas. A ellas se habra de subordinar lo que se haga y —de manera muy
evidente— como se haga en el proceso legislativo.

B. La comprension de la funcion

En los casos estudiados no pudo encontrarse, salvo en las denuncias
de diputados carentes de poder efectivo en el juego parlamentario, la
consideracion del interés general como eje de vertebracion del quehacer
legislativo. Por el contrario, varios de los casos mostraron, de manera
manifiesta, que los legisladores entendian su tarea como la de compo-
nedores de arreglos entre intereses particulares en conflicto, para lo
cual abrian espacios formalizados a fin de que tales intereses armoniza-
ran o conciliaran sus diferencias, a costa del interés general. Claramen-
te, ése fue el caso de la Ley 23.359, que entregd a productores e indus-
triales lecheros determinadas atribuciones propias del Estado, sin atencion
a que los costos de tal ejercicio probablemente resultarian cargados al
consumidor.

En otro de los casos, ¢l referido a las leyes laborales, los parlamenta-
rios restringieron su funcién a la de notarios que debian formalizar un
acuerdo entre funcionarios y dirigentes sindicales, que también habia
atendido de algim modo a las preocupaciones de los empresarios. El Par-
lamento quedaba asi constituido en lugar de escucha de transacciones en-
tre intereses sectoriales o gremiales, que esperaban y requerian ser proto-
colizadas ceremonialmente a través del tramite legislativo.

Los parlamentarios asumian la funcién de mandatarios, si, pero no
de la ciudadania en general sino de sectores especificos, dotados de ca-
pacidad de presion suficiente como para ser reconocidos. Este recono-
cimiento, en dos casos de los estudiados, alcanzo la entidad suficiente
como para que los representantes de tales intereses obtuvieran capaci-
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dad de propuesta legislativa, mediante textos que los parlamentarios se
prestaron a canalizar en el trdmite formal asumiéndolos como propios.

Es probable que sea demasiado simplificador reducir la comprension
de esta derivacion a un asunto de coimas. Sin perjuicio de que haya de por
medio tales incentivos, una comprension de la funcion parlamentaria sub-
yace en esos comportamientos. En esa comprension, el parlamentario esta
a disposicion de las presiones que sobre él ejerzan grupos organizados
que —en las condiciones del subdesarrollo, caracterizado por sociedades
civiles débiles y escasamente vertebradas— corresponden usualmente a
sectores minoritarios pero con fuerza suficiente para influir sobre la siguien-
te eleccion.

En ese rasgo de la cultura institucional de las elites politicas no hay lu-
gar para los intereses generales. Y si ésta es la hipotesis extraible del
examen de los casos, no seria dificil testarla a través de un trabajo mas
amplio de la produccion legislativa.

C. Tacticas en torno a la actividad legisladora

Los casos estudiados nos dejan al descubierto ciertas tacticas internas
del quehacer parlamentario. La mas arraigada de ellas parece ser el ejer-
cicio del intercambio entre fuerzas politicas: “si tu apruebas mi proyecto,
yo apruebo el tuyo”. El caso mas ilustrativo fue provisto por el pacto en-
tre los dos principales grupos parlamentarios para aprobar una ley que el
gobierno requeria politicamente con urgencia y, como contraparte, un pa-
quete de leyes laborales que la principal fuerza de oposicion estimaba de
suma importancia: leyes laborales contra ley de obediencia debida.

En el curso del trabajo se halld que ésta era una practica repetidamente
utilizada por ambas fuerzas en aquellos casos donde a las dos les conve-
nia el intercambio, y éste resultaba factible. Sin embargo, el caso estudia-
do resultd especialmente util al mostrar que la permuta es pesada politi-
camente por los parlamentarios, con poca o ninguna atencion a la necesi-
dad o utilidad sociales de aquello que se aprueba como contravalor, a
propuesta de la otra parte. Esto significa que a aquello a lo que se presta
atencion al efectuar el intercambio es a la equivalencia de la utilidad del
acuerdo para las partes: ;es para nosotros este pacto tan util como lo es
para ellos? Si la respuesta es afirmativa, debera procederse al trueque.
Una vez mas, el interés general esta ausente.
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Una segunda tactica, menos frecuente tal vez pero de cierta relevancia,
es la utilizacion de los proyectos legislativos con propodsitos distintos al
de legislar. Los casos examinados mostraron algunas variantes. En mate-
ria del impuesto sobre la tierra libre de mejoras aparecio tanto el caso del
proyecto que se presenta para aparentar que se cumple con un compromi-
so electoral, como el del que se introduce en el tramite legislativo s6lo
porque la otra fuerza politica ha propuesto legislar sobre la materia. En
ambos casos no se buscaba efectivamente legislar sino apenas causar una
impresion en la opinion publica o en un sector ciudadano determinado.

Algo distinto fue el caso de la Ley de Promocion Industrial, cuya no-
toria ineficacia resultaba prevista en la propia ley desde que su texto re-
queria, para ejecutarla, la dacidon de una nueva norma cuya iniciativa se
dejaba al Poder Ejecutivo. El propoésito efectivo —la derogacion de los
regimenes tributarios de excepcion— fue vestido de una ley en aparien-
cia dirigida a promover la industria pero incapaz de alcanzar tal objetivo.

La tercera tactica corresponde a actores institucionales externos al pro-
ceso legislativo que pugnan porque se apruebe, o no se apruebe, una ini-
ciativa. En determinada coyuntura, esa iniciativa habra sido formulada
por alguno de esos actores, como se revelo respecto de los gremios em-
presariales en dos de los casos estudiados. En otras, esos mismos actores
o unos distintos se opondran a la iniciativa proveniente de alglin protago-
nista también dedicado a ejercer el lobby en sede parlamentaria.

El estudio de casos permitié vislumbrar, de un lado, la variedad de ac-
tores participantes en el juego: desde gremios empresariales y sindicales
hasta una institucion internacional como el Banco Mundial, y, de otro, la
diversidad de mecanismos utilizables, desde los medios de comunicacion
hasta la movilizacion disruptiva. Entre ellos, sin duda, la creacion de un
ambiente favorable o desfavorable —segun el interés de quien tiene el
poder social para crearlo— a un proyecto de ley aparece como un recur-
so de la mayor importancia, en tanto da lugar a la formacion de un “sen-
tido comtin” en torno a €l, y la prensa se perfila como una herramienta de
enorme utilidad para tal fin.

III. EL ROL DEL PARLAMENTO: ARGENTINA Y PERU

El presente capitulo estd organizado en cuatro partes. La primera atien-
de a la tarea legislativa del Parlamento en relacion con el espacio de deci-
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sion ocupado por el poder Legislativo. La segunda mira al interior del
funcionamiento parlamentario para preguntarse por el significado de al-
gunos de sus costados menos visibles. En la tercera parte se examina el
papel de los partidos politicos en relacion con el parlamento. Finalmente,
con base en algunos de los hallazgos principales de la investigacion de
base (Pasara, 1992), se sugieren algunas pistas que permitan responder a
la cuestion de cudl es, en los hechos, el lugar que ocupa el parlamento en
estos regimenes politicos.

1. El poder de legislar esta en otro sitio

Pese a que en los textos constitucionales de ambos paises la funcion
de legislar aparece como propia del Parlamento, la tarea legislativa, de
un modo u otro, quedo6 principalmente a cargo del Poder Ejecutivo a lo
largo de la década de los afios ochenta.

En el caso peruano, dos figuras constitucionales han servido para dar
algun ropaje formal a la intensa actividad legislativa del Poder Ejecutivo:
la delegacion de facultades legislativas, de una parte, y los decretos de
urgencia, de otra. Durante el primer gobierno democratico de la década
bajo estudio (1980-1985), el Parlamento delegd facultades legislativas al
Poder Ejecutivo en cincuenta ocasiones, dando lugar a un total de 348
decretos legislativos, con fuerza y rango equivalentes al de una ley. En
los cuatro primeros afios del segundo gobierno democratico (1985-1989),
otras treinta autorizaciones fueron concedidas al Ejecutivo por el Parla-
mento, a través de las cuales se produjeron otros 207 decretos legislati-
vos (Bernales, 1990: 141 y 142). Aunque los asuntos, materia de estos
decretos legislativos, eran mayormente relativos a economia y finanzas
publicas —comprendidas 138 de estas normas, referidas a asuntos tribu-
tarios, sesenta atingentes a endeudamiento y otras 60 sobre crédito publi-
co—, a través de ellos también se dieron cincuenta y dos leyes organicas
y otras nueve leyes de organizacion de la estructura del Estado (Eguigu-
ren, 1990: 181). Se ha interpretado que detras de esta utilizacion tan fre-
cuente de la legislacion delegada estéd el objetivo gubernamental en am-
bos periodos de “evitar la discusion en el Parlamento de algunos aspectos
y criterios que sin duda habrian motivado debate publico y cuestiona-
miento de las fuerzas opositoras” (ibidem: 183).
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Por las mismas u otras razones, entre 1980 y 1989, el Poder Ejecutivo
dictd en Peru un total de 1,601 decretos presidenciales con medidas ex-
traordinarias —usualmente denominados decretos de urgencia—, esto es,
uno cada dos dias, aproximadamente (Bernales, 1990: 147 y 148). En el
texto constitucional, entonces vigente, estos decretos fueron disefiados
como recurso excepcional del presidente: “medidas extraordinarias en
materia econémica y financiera cuando asi lo requiera el interés nacional
y con cargo a dar cuenta al Congreso”, segin precisa el inciso 20 del ar-
ticulo 211 de la Constitucion de 1980. En la practica, este tipo de decre-
tos se multiplicaron —comprendiendo incluso épocas en las que el Con-
greso estaba en sesiones— para normar “con fuerza y contenido de ley”
una gran diversidad de materias: exoneraciones del requisito de licitacion
publica, declaratorias de emergencia de varios tipos, operaciones de deuda
y asuntos tributarios, entre otros (Eguiguren, 1990: 234 y 240).

Como resultado de la intensa actividad legislativa del Poder Ejecutivo
en Perq, entre 1980 y 1989 de esa fuente emanaron un total de 2.114 de-
cretos con fuerza de ley —513 decretos legislativos y 1.601 decretos de
urgencia—, mientras el Parlamento aprobd, en igual periodo, 1.639 leyes
(Landa, 1989: 62). El caso de Argentina no ha podido ser examinado con
base en la misma precision cuantitativa, pero los elementos de analisis
disponibles sugieren la existencia de un escenario no del todo distinto.

Aun cuando de la lectura del articulo 67 de la Constitucion argentina
se desprende claramente que legislar es atribucion propia del Congreso,
en la practica ha sido usual, desde 1983 en adelante, que el Poder Ejecu-
tivo recurra a la via del decreto para poner en vigencia normas a las cua-
les, en razon de su contenido, la teoria juridica reserva el rango de leyes.
A principios del periodo de Ratl Alfonsin se anotaba que “pese a que es-
te Ejecutivo no puede gobernar por decreto, asi lo hace en los hechos
mientras sus decisiones no obtengan un pronunciamiento del Poder Le-
gislativo” (De Riz, 1986: 13), y, pasada la mitad del periodo, la tenden-
cia se mantuvo: “a lo largo de los primeros cuatros afios, Alfonsin gober-
no por decreto en aspectos clave de la politica econdmica”, area respecto
de la cual dej6 casi sin decision al Parlamento (De Riz, 1989: 23). Du-
rante el gobierno de Carlos Menem, la practica se mantuvo y acentuo,
valiéndose frecuentemente el Poder Ejecutivo —esto es, tanto el presi-
dente como el ministro de Economia, principalmente— de la adverten-
cia, encaminada a presionar al Parlamento, de que si éste no aprobaba un
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proyecto de ley en un plazo determinado, el Poder Ejecutivo lo aprobaria
mediante decreto.

El examen de las normas que efectivamente proceso el Parlamento en
ambos paises revela, complementariamente, una presencia decisiva del
Poder Ejecutivo en las mismas, durante la década materia de estudio. Esa
presencia resulta demostrada, en primer lugar, por el origen de las leyes
promulgadas en Pert y Argentina. En el caso peruano, durante el gobier-
no de Fernando Belatnde, dos de cada tres leyes partieron de iniciativas
del Poder Ejecutivo; durante el gobierno de Alan Garcia el porcentaje
decliné a algo menos de la mitad (Bernales, 1990: 61), pero esta baja fue
compensada por un uso mas intenso de los decretos de urgencia. Desde
otro angulo, se comprueba también el enorme peso del Poder Ejecutivo
en este aspecto: las iniciativas legislativas del Poder Ejecutivo converti-
das en leyes llegaron a ser dos de cada tres durante el gobierno de Be-
latinde, y tres de cada cuatro en el periodo de Garcia, mientras que a lo
largo de la década algo menos de 10% de las iniciativas legislativas de
origen parlamentario llegaron a ser leyes (ibidem: 85-88). En el caso ar-
gentino las cifras disponibles marcan una tendencia similar. Durante el
gobierno de Raul Alfonsin, 52.2% de las leyes tuvieron origen en inicia-
tivas del Poder Ejecutivo (Goretti y Mustapic, 1990); entre diciembre de
1983 y setiembre de 1987, dos de cada tres iniciativas del Poder Ejecutivo
se hicieron leyes, mientras que apenas 3% de las iniciativas de origen
parlamentario lo lograron (De Riz, 1989: 25).

Uno de los pocos estudios de casos legislativos que antecedio a los
realizados en el curso de nuestra investigacion confirma, con respecto a
Pert, el rol protagénico del Poder Ejecutivo en un asunto de la mayor
importancia: el proceso de regionalizacion, a través del cual no solo se
modificd, en la década de los afios ochenta, la demarcacion politico-ad-
ministrativa del pais sino que se crearon nuevas instancias de poder,
competencia y decision en la estructura del Estado. La conclusion del
analisis respectivo es que “el proceso de regionalizacion es obra exclusi-
va del Poder Ejecutivo en cuanto a su conceptualizacion y formulacion
definitiva”; esto fue posible gracias a una “aprobacion parlamentaria en
plazos inusualmente cortos y en legislaturas extraordinarias sucesivas,
asi como lo breve y superficial de los debates”. En suma, “el papel desa-
rrollado por el Parlamento en materia de regionalizacion ha sido pobre v,
en buena parte, ha supuesto la renuncia a ejercer sus atribuciones de fis-
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calizacion y examen riguroso de los proyectos que le competia aprobar”
(Bernales, 1990: 84).

En Argentina se ha sostenido que “el Congreso y, especificamente, los
legisladores oficialistas se limitan a legitimar las medidas que adopta el
Poder Ejecutivo, que es la principal instancia decisoria” (Lattuada, 1989:
26). En concordancia, un asesor econdémico de una asociaciéon gremial
agropecuaria explicé que, para promover una propuesta de ley, “lo pri-
mero” consiste en convencer al Poder Ejecutivo “para que envie el pro-
yecto de ley y nosotros después lo apoyamos en el Congreso”, donde
“pasa razonablemente rapido porque el propio Poder Ejecutivo envia se-
fnales de que esto ya lo convers6” (Osvaldo Sarachu, Entrevista, 29 de ju-
nio de 1990).

Desde el lado parlamentario, el diputado Federico Storani pint6 un
cuadro de igual tonalidad: “si un proyecto plantea disidencia pero el Po-
der Ejecutivo tiene mucho interés, igual lo impulsa contra viento y ma-
rea, aunque haya dos dictdimenes, y fuerza un debate en la Camara y lue-
go una votacion” (Entrevista, 10 de mayo 1990). Que en ambos paises el
Poder Ejecutivo detente tan importantes prerrogativas con respecto a la
iniciativa legislativa es posible gracias al trato preferencial que su inicia-
tiva recibe en el Parlamento. Como advirti6 el diputado argentino Hugo
Socchi: “un mensaje [portador de un proyecto de ley] que presenta el Po-
der Ejecutivo puede ser tramitado en forma muy rapida” (Entrevista, 28
de mayo de 1990). Pese a que una parte mayoritaria de esas iniciativas
recibe modificaciones en el caso argentino (Goretti y Mustapic, 1990), el
caracter de €stas parece ser menor, salvo casos excepcionales, dado que,
como senalo el diputado Simén Lézara, “la tendencia ha sido que las le-
yes que vienen del Poder Ejecutivo se aprueban directamente, con pocas
modificaciones, sobre todo en periodos de crisis” (Entrevista, 28 de ma-
yo de 1990). De alli que un observador cercano del Parlamento argentino
sostuviera que “los legisladores son bastante dependientes del Poder Eje-
cutivo”, sefalando que a menudo los proyectos de origen parlamentario
son previamente consultados con el Ejecutivo, y que, de cara al poder de
veto que el Ministerio de Economia ejerce con respecto a las iniciativas
legislativas, afirmara que “los legisladores estan castrados” (Osvaldo Sa-
rachu, Entrevista, 29 de junio de 1990).

El Parlamento no puede aprobar leyes cuyo contenido contrarie la vo-
luntad politica prevaleciente en el Ejecutivo, a menos que cuente con la
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mayoria calificada necesaria para prevalecer sobre el probable veto presi-
dencial. De ahi que, de acuerdo con el contrapeso entre Parlamento y
Ejecutivo que las Constituciones de Pert y Argentina establecen, parezca
no so6lo razonable sino indispensable un proceso en el cual actores de
ambos organos del Estado concuerden pareceres, a los efectos de legis-
lar. No es eso, sin embargo, aquello que emerge de las evidencias dispo-
nibles que, mas bien, como tendencia muestran un lugar central para la
toma de decisiones —¢l Ejecutivo—, y otro en el que algunas de aque-
llas decisiones son formalizadas —el Parlamento— y, de vez en cuando,
modificadas marginalmente a través de un proceso de negociacion.

En la tramitacion otorgada a las iniciativas legislativas del Ejecutivo
en el Parlamento, que es rapida y con poca intervencion sobre el fondo
del contenido, resulta clave el papel desempefiado por la representacion
parlamentaria del partido que gobierna; especialmente si constituye ma-
yoria en una o las dos camaras y, por cierto, si cuenta con una disciplina
partidaria efectiva. El diputado argentino Jorge Aguado apunto: “cuando
los proyectos vienen del Poder Ejecutivo, habitualmente el bloque mayo-
ritario no esta demasiado predispuesto a hacerles modificaciones™ (Entre-
vista, 27 de agosto de 1990). En el mismo sentido, el diputado Estévez
Boero dijo: “gobierne un partido u otro, el rol que se le otorga al bloque
oficialista es aprobar las iniciativas que vienen del Poder Ejecutivo”
(Entrevista, 28 de mayo de 1990). Y, segin el ex diputado Carlos Auye-
ro, “los jefes de la bancada mayoritaria se convierten en gestores de los
proyectos de ley del Ejecutivo” (Entrevista, 8 de mayo de 1990).

El diputado Socchi explico que en el extremo de esta deferencia parla-
mentaria para con el Ejecutivo, cuando un diputado del partido de go-
bierno presenta un proyecto de ley, hay “necesidad de cotejar si es de la
opinién del Poder Ejecutivo o no” (Entrevista, 28 de mayo de 1990). Un
funcionario de la Camara de Diputados argentina expresé de otro modo
la misma realidad: “si es oficialista [el diputado autor| pero el proyecto
no esta de acuerdo con el Poder Ejecutivo, no sale” (Daniel Pastor Mer-
lo, Entrevista, 10 de julio de 1991). Al referirse a estas practicas, el dipu-
tado Storani les hall6 una justificacion que parecid circunscribir al perio-
do del presidente Alfonsin: “la necesidad de disciplinar, por parte del
Poder Ejecutivo, en esta etapa de restauracion y transicion democratica,
hacia que a su vez ejerciera una influencia muy fuerte sobre su partido,
mayoritario en el Parlamento” (Entrevista, 10 de mayo de 1990).
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En Pert, un ex senador y ex ministro testimonid, con respecto al pe-
riodo de Alan Garcia, “un total sometimiento del Parlamento al presiden-
te” (César Delgado, Entrevista, 22 de enero de 1990), y varios de los entre-
vistados coincidieron en que, tratindose de proyectos importantes, el presi-
dente Garcia acostumbraba presionar a los lideres de su partido en el Parla-
mento para que fueran aprobados. El senador Torres Vallejo declar6 a un
semanario: “el Ejecutivo a veces nos atropella [...] a veces vienen orde-
nes superiores que nos apuran a aprobar tal ley y todos se alinean [...] al-
gunos compafieros malinterpretan esta relacion [Ejecutivo/Parlamento],
como si fuera de sumision, y a veces se quiere aceptar las leyes tal como
vienen, sin revisarlas” (Oiga, 13 de enero de 1986). Complementaria-
mente, se ha observado que el uso y abuso de los decretos de urgencia
para normar materias que deberian ser objeto de legislacion parlamenta-
ria “se ha visto facilitado por la pasividad y complacencia del Parlamen-
to, que ha renunciado a efectuar el control ulterior de las medidas dicta-
das” (Eguiguren, 1990: 240).

En circunstancias extraordinarias, el sometimiento partidario de los
legisladores de la mayoria al Poder Ejecutivo puede ser alterado. Asi
ocurri6 en dos de nuestros casos estudiados en los dos capitulos prece-
dentes a esta seccion. Uno fue el tratamiento en el Senado peruano del
acuerdo firmado entre el gobierno y una empresa extranjera para explo-
tar un yacimiento de gas; el otro fue la posicion adoptada por algunos
parlamentarios argentinos en torno del proyecto de ley de promocion
industrial de 1988. En ambos casos los intereses provinciales aparecie-
ron como un factor de importancia; pero sélo en el caso peruano la in-
tervencion de una de las comisiones senatoriales adquirid relevancia,
como contraria a la posicién gubernamental, dado que el asunto se ha-
bia convertido en materia de un debate nacional que trascendio los limi-
tes del Parlamento. Ciertamente, tanto por su perfil politico como por la
ruptura de la disciplina partidaria en un asunto de trascendencia, este
caso del Gas de Camisea puede considerarse excepcional en materia de
comportamiento parlamentario.

Mas alla de los casos excepcionales —que, en ocasiones, pueden ser
crucialmente importantes— la tendencia general parece consistir en que
cuando el partido de gobierno cuenta con mayoria propia en el Parlamen-
to, éste “siga” al Poder Ejecutivo, y que, en consecuencia, entre uno y
otro no se produzca una relacion de verdadera dependencia mutua, como
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aquella que esta disefada en los textos constitucionales de los dos paises
estudiados.

2. La “cocina” parlamentaria

Bajo este titulo nos detendremos en el examen de cinco aspectos poco
visibles del funcionamiento del Parlamento, que cobran importancia a los
efectos de evaluar el rol de la institucion en el régimen politico. El pri-
mero se refiere a la preparacion y presentacion de proyectos; el segundo
enfoca el lado interno del trabajo de comisiones; el tercero trata de res-
ponder a la pregunta de qué se requiere para aprobar una ley; el cuarto
busca perfilar el tema de las relaciones mayoria/minoria y la cuestion del
consenso, y el quinto aborda la cuestion de los intereses organizados,
para examinar quiénes llegan ante el Parlamento y qué hacen para influir
sobre él.

El tema de los proyectos de ley ofrece, a la mirada profana, un costado
inquietante: la muy reducida proporcion del total de proyectos de ley
presentados a consideracion de las camaras que, en definitiva, desembo-
can en una ley. De hecho, en Pertl las cifras disponibles indican que el
90% de los proyectos de ley de origen parlamentario no culminan en una
ley; en Argentina, el porcentaje es atin mas alto.’

“lA qué obedece esta sobreabundancia de iniciativas?”, se pregunta
Liliana De Riz (1989: 26) en el caso argentino; su respuesta interpreta
que los diputados presentan un gran nimero de proyectos desde una con-
cepceion en la que se ubican como “correas de transmision de las deman-
das sociales”, lo que hace del Parlamento “una caja de resonancia de la
sociedad” (ibidem, 27). Al lado de esta interpretacion generosa puede po-
nerse la que surgio tanto de nuestras entrevistas a los asistentes y aseso-
res de parlamentarios, en ambos paises, como del caso del impuesto a la
tierra en Argentina, propuesto en varios proyectos y no convertido en
ley. La hipdtesis que puede proponerse sostiene que la mayoria de los
proyectos presentados no estan encaminados, en rigor, a ser leyes sino
que satisfacen otros propositos.

5 Un estudio posterior (Alcantara, 2005: 97-100) sostiene que en la mayoria de los
parlamentos latinoamericanos no se llega a aprobar la mitad de los proyectos presentados
en un periodo legislativo; precisamente, Argentina y Peru son los paises que exhiben la
mayor cantidad de iniciativas presentadas por legisladores.
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En el caso del impuesto a la tierra asomaron dos de esos objetivos. De
una parte, cumplir con una promesa de campafia electoral, de cara a las
bases de apoyo; segiin un funcionario que laboraba en la respectiva co-
mision de la Camara de Diputados —en la que, ni siquiera, “se llego a
estudiar” —, “fue la idea de un diputado que lo habia dicho y tenia que
cumplir” (Daniel Pastor Merlo, Entrevista, 10 de julio de 1991). De otro
lado, encontramos la necesidad de responder al planteamiento formulado
por el partido adversario; en palabras del diputado Miguel Serralta, refe-
ridas al frustrado impuesto a la tierra: “nosotros también teniamos que
presentar el nuestro” (Entrevista, 28 de noviembre de 1985), o, como ex-
plicé el funcionario consultado: “cuando uno saca [un proyecto], el otro
[partido] saca [el suyo], para compensar y para que se traten juntos” (Da-
niel Pastor Merlo, Entrevista, 10 de julio de 1991).

De nuestros entrevistados surgieron otras dos motivaciones. La prime-
ra fue aludida por el ex diputado Carlos Auyero cuando se refirié a los
proyectos que buscan “so6lo un efecto publicitario” (Entrevista, 8 de ma-
yo de 1990). El diputado Estévez Boero dio a esta motivacion un propo-
sito educativo: “puede ser un proyecto para hacer un debate, para con-
cienciar a la gente sobre una situacion determinada” (Entrevista, 25 de
julio de 1991). A esta misma categoria se refiri6 el asesor Pastor Merlo
cuando dio un ejemplo concreto de proyecto y dijo que se trataba de “un
panfleto politico [...] que nunca va a salir pero [que el autor] lo presenta
para [...] pelearle a otro sector o a otro partido”. Este mismo funcionario
advirtié otro origen posible de un proyecto de ley —el caso del proyecto
hecho para “sacarse alguien de encima” —, y sugiri6 un criterio para dis-
tinguir aquellos proyectos dirigidos a convertirse en leyes: “te das cuenta
por los fundamentos” (Entrevista, 10 de julio de 1991).

Como consecuencia de la falta de “vocacion de ley” que caracteriza a
la mayoria de los proyectos presentados, se verifica en muchos de ellos
no soélo una fundamentacion pobre sino las huellas del haber sido prepa-
rados con escasa informacion y, en ocasiones, de manera apresurada. Un
examen de proyectos que, en rigor, no eran tales, enunciaban primaria-
mente algin objetivo, sin desarrollarlo a través de un discurso normativo.
Las carencias que evidencian los proyectos se corresponden bien con la
falta de seguimiento de parte de la mayoria de legisladores en ambos pai-
ses respecto a sus propios proyectos, que fue sefialada por los funciona-
rios entrevistados. Ambos hechos concurren a sustentar nuestra hipotesis
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de que una buena parte de proyectos no conlleva la pretension de llegar a
ser leyes.

En cuanto al contenido de los proyectos presentados en el Parlamento
peruano, se hallo un espectro en el cual predominaban, de una parte, los
proyectos que declaran de necesidad y utilidad publica determinada obra,
para inducir asi al Poder Ejecutivo a realizarla, y, de otra, las propuestas
de modificaciones puntuales de la legislacion vigente. Los proyectos di-
rigidos a normar integralmente una tematica determinada eran escasos.
En los demas resultd notoria la poca relevancia de lo que se intentaba
atender; de alli que pueda decirse que: “la abundancia parlamentaria de
iniciativas no parece haber respondido a las necesidades de legislacion
del pais” (Bernales, 1990: 55). Adicionalmente, un rasgo predominante
en los proyectos examinados en Pert fue su falta de calidades técnicas.
Como reconocio el senador Acurio: “los proyectos que vienen del Ejecu-
tivo son mejores, mas técnicos” (Entrevista, 30 de enero de 1990). Quiza
la diferencia se explique por la debilidad profesional del aparato de res-
paldo parlamentario: los mejores técnicos parecen estar situados en el sec-
tor privado o en la rama ejecutiva del Estado.

Al tiempo que “el exceso de iniciativas se ha inscrito entonces en la
optica de los intereses reeleccionistas de algunos representantes” (Berna-
les, 1990: 55), la autoria de los proyectos de origen parlamentario que
efectivamente se convierten en ley se concentra en algunos legisladores;
esto ha sido demostrado estadisticamente en el caso peruano (Bernales,
1990), pero parece ser también el mismo caso en Argentina. Estos pro-
yectos con “vocacion de ley” son los que en efecto son tratados en las
comisiones, que de hecho no consideran ni dictaminan la mayor parte de los
proyectos que ritualmente se les encarga estudiar, aunque carezcan de ca-
lidad o fundamentos.

Un analisis preciso y pormenorizado de los proyectos presentados al
Parlamento podria, primero, determinar la proporcién de aquellos que
efectivamente buscan encaminarse a ser leyes, y, luego, caracterizar el
tratamiento que reciban, incluyendo en ello la receptividad de las mayo-
rias para con las iniciativas de las minorias. Ese analisis, que no ha sido
hecho, permitiria ajustar con un criterio cualitativo las enormes cifras de
proyectos presentados, desde las cuales se evalua el trabajo de toda la
institucion y, generalmente, se concluye en que es ineficiente. Restados
aquellos proyectos presentados por el parlamentario sin interés de verlos



86 LEY, JUSTICIA Y SOCIEDAD EN AMERICA LATINA

convertidos en legislacion, probablemente la eficacia institucional resulta-
ria apreciablemente mayor.

En las comisiones parlamentarias, y no en el pleno, tiende a darse lo
fundamental del trabajo legislativo. Se hallan presididas por personas de-
signadas por el partido mayoritario —o la alianza de partidos que, esta-
ble o circunstancialmente, conforma mayoria—, segun criterios que va-
loran la importancia de la comision y el peso politico de quien es destinado
a encabezarla. Determinadas comisiones —especialmente aquéllas respon-
sables de asuntos legales y de materias fiscales— resultan especialmente
apreciadas por su gravitacion en el proceso legislativo; la participacion
en estas comisiones es reservada a los parlamentarios con mayor nivel
dentro de las estructuras partidarias, y sobre el trabajo de ellas se concen-
tra la escasa cobertura que los medios de comunicacién —en general,
mas atentos a las reuniones del Pleno— dedican al trabajo parlamentario
en comisiones.

Dado que esta fase del proceso legislativo es poco visible, la opinioén
vulgar existente acerca del trabajo parlamentario concibe que los pro-
yectos de ley resultan retrasados por los excesos en el uso de la palabra
durante las discusiones de las sesiones plenarias. Esta imagen es solo
parcialmente cierta. El tramite de un proyecto de ley consume la mayor
parte de su duracion en las comisiones a las cuales fue destinado, se-
guin se comprobo en nuestro estudio de casos y ratificaron nuestros in-
formantes.

A las comisiones se remite todo proyecto presentado, pero las comi-
siones no llegan a ver todo lo recibido. En Argentina sélo un tercio de
los proyectos de ley remitidos reciben, en promedio, dictamen de comi-
sion (Goretti y Panosyan, 1986: 57). En Pert el porcentaje parece ser
aproximadamente similar segun los informantes consultados. En parte,
ese resultado tiene que ver con el poco tiempo que los parlamentarios de-
dican a las comisiones. En Peru, entre 1985 y 1990, la mayor parte de las
comisiones se reunieron en unas cinco sesiones durante cada legislatura,
segun nuestros informantes. Un parlamentario pertenecia a varias comisio-
nes y, usualmente, dedicaba cierta atencion a s6lo una de ellas.

En ambos paises la asistencia usual a comisiones no supera el tercio
de sus integrantes, segin los informantes consultados. La falta de asis-
tencia regular, de parte de la mayoria de los parlamentarios a las sesio-
nes de las comisiones que integran, compromete el funcionamiento de
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las mismas y la capacidad de los dictdmenes para expresar acuerdos y de-
sacuerdos, a los que de otra manera podria haberse arribado. Como reve-
laron los casos legislativos estudiados, incluso tratandose de materias de
la mayor importancia, ocurre que las comisiones no producen dictamen
en lapsos relativamente prolongados. En ambos paises, la mayor parte de
los dictimenes —los referidos a aquellos proyectos que no atraen un
gran interés politico— son preparados por un parlamentario o un asisten-
te, que luego se encarga de recabar la firma de los miembros de la res-
pectiva comision. Sélo en casos de especial importancia, el dictamen o
los dictdmenes de comision, son fruto de un trabajo de grupo.

En Pert y en Argentina el sistema de trabajo de las comisiones depen-
de en buena medida de las practicas que sus directivos establecen. La fal-
ta de adecuado registro del tratamiento que un proyecto recibe en comision
hace que esta fase del tramite sea de dificil reconstruccion. En Argentina
algunas comisiones parlamentarias ven los proyectos seglin el orden de
ingreso, pero esto no es lo usual. En ambos paises se prefieren los temas
de mayor interés para el Poder Ejecutivo y aquellos asuntos sobre los
cuales puede lograrse un consenso mas facilmente.

La mayor parte de proyectos ingresados —incluidos los que vienen
del Poder Ejecutivo— son modificados por las comisiones, en ambos
paises. La impresion resultante del estudio de casos es que esas modifi-
caciones reflejan, con frecuencia, las observaciones y sugerencias de las
minorias, en la medida en que no cuestionen el objetivo central del pro-
yecto. Esa impresion fue confirmada por el senador peruano Gastéon Acu-
rio —¢l mismo senador de minoria al tiempo de ser entrevistado—,
“cada cual cree que tiene que meter alguna cosa y los demas conceden.
Es frecuente conciliar posiciones con la minoria” (Entrevista, 30 de ene-
ro de 1990). Esta relativa apertura para modificar los proyectos es facili-
tada por un cambio de estilo de los parlamentarios en comisiones, que
deja atrés los enfrentamientos globales que caracterizan al Pleno, para
consumo de los medios de comunicacion. En las comisiones la confronta-
cion es sustituida por la busqueda de acuerdo.

Tal rasgo permite sostener que las comisiones constituyen la “ins-
tancia formal para la negociacion de las decisiones entre las fuerzas po-
liticas”, dado que en ellas los partidos recaban “un primer informe de si-
tuacion sobre los proyectos a resolver, los puntos por negociar y las
repercusiones y posiciones que cada uno suscita en las demas fuerzas po-



88 LEY, JUSTICIA Y SOCIEDAD EN AMERICA LATINA

liticas y en las organizaciones interesadas™ (Lattuada, 1989: 55). Comple-
mentariamente, quiza debe subrayarse que, dadas las limitaciones anota-
das antes, y pese a que en efecto las comisiones cumplen esa funcion, no
transcurre en ellas la fase decisiva de la negociacion politica que, como
ocurrié en algunos de los casos legislativos estudiados, puede ocurrir
fuera del parlamento mismo.

De otra parte, tratandose de comisiones investigadoras, en el caso pe-
ruano es frecuente el nombramiento de éstas, cuyos informes, en la ma-
yor parte de los casos, no alcanzan una desembocadura positiva. Interesa
destacar, sin embargo, la extraordinaria importancia que durante la déca-
da estudiada alcanzaron dos comisiones parlamentarias. La primera, pre-
sidida por el senador Rolando Ames, investigd la matanza ocurrida en
los penales de Lima en 1986; llevo a cabo su trabajo con tal seriedad pro-
fesional y ecuanimidad politica que hicieron del informe final publicado
(Ames, 1988) un documento irreprochable y concluyente sobre el tema.
La segunda, presidida por el senador Enrique Bernales, estudié de mane-
ra sistematica y continua el tema de la violencia en el pais, constituyén-
dose en una de las fuentes mas autorizadas sobre la materia, tanto en la
produccion de datos confiables como respecto al nivel de sus interpreta-
ciones del fenomeno (Violencia y pacificacion, 1989).

Concluida la fase de comisiones, el dictamen entra en la Orden del
Dia, donde se produce un enorme cuello de botella en el proceso legisla-
tivo. Una vez dictaminado un proyecto —o elevado el informe de una
comision investigadora—, puede permanecer, en el listado de asuntos
que aguardan ser visto por la Camara, sin recibir atencién durante largos
periodos, incluso hasta que las normas de caducidad existentes en ambos
paises lo borren de la condicién que alcanz6. No encontramos estadisti-
cas disponibles sobre este aspecto, pero, a partir del material examinado
en nuestros casos legislativos, puede formularse la hipdtesis de que una
parte importante de los proyectos dictaminados no llega a ser considera-
do por el Pleno.

En el caso argentino, una instancia crucial con respecto a esta fase de
tramite es la Comision de Labor Parlamentaria que, integrada por los je-
fes de fraccion parlamentaria, confecciona la Orden del Dia; esto es, los
asuntos que seran sometidos al Pleno. Mientras en el caso peruano la de-
cision es tomada por la mesa directiva de la Cdmara —que no siempre
cuenta con representacion partidaria plural—, en Argentina es en la Co-
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mision de Labor Parlamentaria donde tienen lugar “las grandes negocia-
ciones” y ocurren los intercambios de favores, principalmente, entre los
dos grandes partidos: “no so6lo se negocia proyectos; se negocia aumen-
tos de dietas, nombramientos [...]. El gobierno radical negocié6 muchas
[delegaciones de] representacion al exterior” (Daniel Pastor Merlo, Entre-
vista, 10 de julio de 1991).

(Qué se requiere para que una ley sea aprobada por el Parlamento?
Tratandose de un proyecto que tiene origen en el Poder Ejecutivo, la po-
sibilidad de que sea aprobado depende, en primer lugar, de si cuenta con
mayoria propia o puede formar una alianza estable o tematica que garan-
tice, de parte del Parlamento, la receptividad conveniente. Alcanzado el
primer requisito, la aprobacion depende del grado de presion que el Eje-
cutivo ejerza sobre el Parlamento para que éste se pronuncie sobre el
proyecto. Tratandose de las leyes que tuvieron origen en el Ejecutivo, es-
te factor aparecio no soélo en los casos estudiados en esta investigacion
sino en uno tan importante como el proceso de regionalizacién en Pera
(Pasara, 1989).

Para el caso de los proyectos que parten de iniciativa parlamentaria, el
exdiputado Carlos Auyero listo tres requisitos: “que el legislador quiera
verlo convertido en ley y no busque s6lo un efecto publicitario con la
presentacion; que logre apoyo de su bloque parlamentario; y que tenga el
visto bueno del Poder Ejecutivo” (Entrevista, 8 de mayo de 1990). Otros
de nuestros entrevistados contribuyeron a este listado; un asesor del Par-
lamento argentino precisé que se requeria también “salir a buscar apoyo
en otros bloques” partidarios y varios informantes en ambos paises; se
refirieron a la necesaria presion ejercida, desde fuera del Parlamento, por
los medios de comunicacioén y por grupos o instituciones que manifesta-
ren interés en ver el proyecto convertido en ley. El analisis de Mario Lat-
tuada (1989: 51) insiste, con respecto a esta cuestion en el caso argenti-
no, en que un proyecto que se pretenda convertir en ley debe encontrarse
“enmarcado en los lineamientos del programa econdmico en vigencia” y
debe “obtener indicios fehacientes sobre la opinion que la iniciativa me-
rece al presidente de la Nacion y su entorno”; aspectos ambos sefialados
también por algunos de nuestros entrevistados.

Con esos vectores de actuacion, el legislador tiene que tramitar, €l
mismo, su proyecto, y el éxito depende de su “capacidad de maniobra”
(idem). La ilustracion provino de un asesor parlamentario argentino que
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defini¢ el criterio general: “si un diputado quiere que un proyecto se con-
vierta en ley, tiene que romperse bastante, convenciendo a todo el mun-
do”, y se refiri6 luego a un caso concreto: “el diputado que saco el pro-
yecto de esta Comision, creo que hablo con cada diputado, logro que lo
pusieran en la Orden del Dia, se pas6 una semana «viviendo» en el Sena-
do [...] para consensuar antes de la aprobacion [en Diputados]. Ahora es-
ta luchando por el decreto reglamentario” (Daniel Pastor Merlo, Entre-
vista, 10 de julio de 1991).

“Hay que hablar con diputados especializados en la problematica en
cuestion, tanto de un partido como de otro, para ver qué perspectiva de
ser aprobado puede tener ese proyecto o qué modificaciones sugieren
esas fuerzas para aprobarlo”, indic6 el diputado argentino Estévez Boero
(Entrevista, 25 de julio de 1991). En cada sector partidario hay un parla-
mentario al que se le reconoce como “especialista” en la materia; su opi-
nion es clave para la vida del proyecto, apuntd en Argentina un asesor de
la Camara de Diputados. En ambos paises, nuestros informantes coinci-
dieron en el rol fundamental del presidente de la comision parlamentaria
competente, del jefe o lider de la fraccion parlamentaria y de los directi-
vos de la Camara. En el caso peruano, nuestros entrevistados menciona-
ron adicionalmente la necesidad de contar con cierto apoyo entre los fun-
cionarios y asesores parlamentarios, que podrian ejercer alguna capacidad
para empantanar iniciativas.

Tratandose de proyectos “no conflictivos” —esto es, respecto de los
cuales el Poder Ejecutivo y la mayoria parlamentaria no tienen una posi-
cion contraria—, el proyecto impulsado por el parlamentario autor se va-
le de la concesion reciproca de favores: “Che, firmame esto”, ilustrd un
asesor parlamentario al referir como los diputados obtienen apoyo de sus
pares para presentar un proyecto o lograr un dictamen favorable en comi-
sion. La diferencia entre Argentina y Perq, respecto de este punto, es que
en el caso peruano estos favores parecen ser parte de un juego de relacio-
nes personales entre legisladores. En el caso argentino existe este factor,
pero lo predominante parece ser la negociacion partidaria global, en la
cual se acuerda el procesamiento de proyectos en un marco de convenien-
cia para los actores politicos que intervienen.

La negociacion parlamentaria —habitual y permanente en Argentina,
escasa y quizd excepcional en Peri— esta vinculada a la pregunta de
hasta qué punto la dinamica legislativa se basa en la generacion de con-
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senso. En esto nuestros informantes argentinos discreparon, acaso porque
no todos ellos usaban la misma nocion de consenso. Para el diputado
Estévez Boero, durante el periodo del presidente Alfonsin, operd “un
acuerdo politico” previo al tratamiento de los proyectos que considero el
Parlamento. “Esto explica la generalizacion de los acuerdos en los asun-
tos importantes” (Entrevista, 19 de junio de 1990). Para el ex diputado
Carlos Auyero, en cambio, no hubo consenso sobre leyes importantes
(Entrevista, 8 de mayo de 1990). Lo contradijo el diputado Simoén Laza-
ra, para quien en esa etapa hubo generacion de consenso en razon de que:

No existio hasta el 89 una diferencia profunda entre los dos bloques ma-
yoritarios en torno a cuestiones de fondo de la politica del Estado [...] Esto
le fue dando un mecanismo de consenso parlamentario inédito en el pais
[...] que se utilizé para leyes muy profundas, tales como la ley de defensa,
la derogacion de la auto-amnistia, la forma de juzgamiento a los milita-
res, la ley de divorcio, patria potestad compartida. A partir del 89 empe-
zaron las diferencias notables, con la concepcion econdomica del presidente
Menem” (Entrevista, 28 de mayo de 1990).

Una pista importante para perfilar mejor el tema aparecio en la entre-
vista efectuada a un funcionario parlamentario que sostuvo, con respecto
a la dinamica de las camaras, que “hay un consenso”, pero al explicar a
qué se referia— “cada uno transa en algo y hay un equilibrio” —hizo
equivaler el consenso al acuerdo resultante de la transaccion y los inter-
cambios (Eugenio Pazo, Entrevista, 22 de agosto de 1990). El “alto gra-
do de transaccion” al que aludio otro funcionario (Ariel Colombo, Entre-
vista, 2 de mayo de 1991) fue ilustrado por el asesor de una comision de
la Camara de Diputados: “el oficialismo tiene 10 6 15 proyectos que tie-
ne que sacar [...] Ante la urgencia, el radicalismo le va a sacar 2 6 3 pro-
yectos, en pago a aprobar la ley, si es que la aprueban” (Daniel Pastor
Merlo, Entrevista, 10 de julio de 1991). Asi definida la practica, resulta
bastante pertinente la observacion aportada por el diputado Jorge Agua-
do, cuando sugiri6 distinguir entre “un consenso genuino” y el apoyo
comprometido “a cambio” de un apoyo reciproco (Entrevista, 27 de agos-
to de 1990).

La prevencion es de especial utilidad cuando se coteja el presunto con-
senso que, entre 1983 y 1989, habria presidido la labor legislativa del Parla-
mento, con el hecho de que en esa etapa solo fueron aprobados aquellos
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proyectos de ley respecto de los cuales ninguna de las dos grandes fuer-
zas politicas considerd necesario ejercer su poder de veto, posible de
acuerdo con la distribucion de fuerzas existente. Con la negociacion previa
a su presentacion formal en las camaras, tres de cada cuatro leyes aproba-
das durante esos seis afios fueron votadas por unanimidad (Mustapic y
Goretti, 1990). Pero, claro esta, este dato indica mas la importancia al-
canzada por esta suerte de negociacion obligada que un consenso efecti-
vo logrado en torno al contenido de cada una de esas normas. De alli la
pertinencia de observar que, en esas circunstancias, “el acuerdo corre el
riesgo de convertirse en una transaccion corporativa” (Mustapic, 1986: 24).

Infrecuente en el caso peruano, dificil de asir en el caso argentino
—en tanto puede revestir el mero intercambio entre las fuerzas parla-
mentaria—, el consenso, como proceso de busqueda de criterios efecti-
vamente compartidos para legislar, esta vinculado a la relacion entre
mayoria y minoria. Para Bernales, en concordancia con la ausencia de
“la busqueda de consensos politicos para la produccion legislativa”, en
el caso peruano “los derechos de la minoria” resultan afectados por el
hecho de que “las relaciones interpartidarias” no estén “adecuadamente
institucionalizadas”, lo que provoca la falta de participacion de las frac-
ciones parlamentarias de minoria en las directivas de las camaras y res-
tringe su posibilidad de “ejercer el control politico” (Bernales, 1990:
37, 23). La tesis parece requerir de algunas matizaciones. Desde el exa-
men de nuestros casos legislativos es posible sostener que la minoria
fue tomada en cuenta en Pertl, a condicion de que sus aportes se inscri-
bieran en el marco propuesto por la mayoria. El senador Gaston Acurio
parecio referirse a este rasgo cuando testimonio, desde su condicion de
senador de minoria en el momento de ser entrevistado, que en el com-
portamiento de la mayoria era “frecuente conciliar posiciones”, y conclu-
yo: “sin la mayoria parlamentaria no se hace nada. Pero si, si se concier-
ta con ella” (Entrevista, 30 de enero de 1990). En coincidencia, uno de
los funcionarios parlamentarios peruanos entrevistados sefialo, en uno
de los mas caracterizados lideres de la mayoria existente en ese mo-
mento, el senador Armando Villanueva, una constante preocupacion
por recoger criterios de la oposicion respecto de sus propios proyectos.
Por lo demas, las cifras correspondientes a cuatro legislaturas del Parla-
mento peruano, entre 1985 y 1988, parecen confirmar una significativa
participacion de la minoria en las iniciativas legislativas que se convir-
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tieron en leyes. De 357 leyes de origen parlamentario, 250 partieron de
iniciativas de la mayoria, 85 de la minoria y 22 fueron propuestas mul-
tipartidariamente (Bernales, 1990: cuadro A-I). Estas cifras no configu-
ran una exclusion de la minoria que con frecuencia los legisladores de
este sector impugnan a lo largo de su discurso politico.

En el caso argentino el tema tiene que ser enfocado de manera distin-
ta. La relacion mayoria/minoria existente entre los dos partidos mas im-
portantes estaba tefiida, durante el periodo estudiado, por las relaciones
de negociacion-intercambio-acuerdo previo, que ya hemos examinado.
En cambio, los otros partidos de minoria carecian de acceso efectivo a la
negociacion existente, que parecia corresponder a un régimen bipartida-
rio. Como expres6 un funcionario de la Camara de Diputados, “en reali-
dad, negocian radicalismo y peronismo, y dejan a los demés afuera siem-
pre” (Daniel Pastor Merlo, Entrevista, 10 de julio de 1991). Ciertamente,
este esquema hacia que aquél de los dos grandes partidos situados en mi-
noria tuviera un acceso a las decisiones parlamentarias bastante mayor al
de cualquier partido de minoria en Pert. Pero, al mismo tiempo, es posi-
ble que la situaciéon de las “otras minorias” resultara mas marginal en el
caso argentino, en la dindmica parlamentaria, que aquélla de los sectores
parlamentarios de minoria en Peru.

Al plantearse el tema de quiénes hacen llegar su influencia al Parla-
mento y como lo logran, la tesis de que quienes ejercen tal influencia son
los grandes grupos de interés en un lugar comin con demostracion insu-
ficiente. Nuestros estudios de casos legislativos sugirieron que, en efecto,
hay algo —o mucho— de esa influencia. Cuando solicitamos a nuestros
informantes precisiones y ejemplos sobre esta materia, obtuvimos res-
puestas insatisfactorias que, sin embargo, permiten dibujar algo mejor ese
privilegiado acceso al Parlamento.

Lo primero que debe tenerse presente es que, como hemos tenido oca-
sion de ver, es el Poder Ejecutivo y no el Parlamento es el primer lugar
donde se dirigen esos grandes intereses. Dicho de un modo extremo, esa
tesis aparecié en palabras del senador peruano Rolando Ames, cuando
sostuvo que “los grandes intereses no necesitan negociar nada en el Par-
lamento” (Entrevista, 22 de enero de 1990). Su colega Carlos Malpica
matizd la negacion: “los grandes intereses solo recurren al Parlamento
cuando quieren leyes tributarias ventajosas” (Entrevista, 2 de enero de
1990). Preciso el ex ministro Patricio Ricketts: “cuando menos, es nece-
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sario contar con la neutralidad de los parlamentarios. En el /obby normal
hay que tener un parlamentario” (Entrevista, 5 de febrero de 1990). Des-
de el lado empresarial, confirm6 en Argentina esa vision matizada un al-
to funcionario de la Union Industrial Argentina: “el hecho de que se cen-
tre el esfuerzo en el Poder Ejecutivo no significa de ninguna manera
desconocer el grado de importancia que tiene el Congreso” (Daniel Fuen-
tes de Rioja, Entrevista, 24 de julio de 1990).

En ambos paises, los informantes concordaron en que el Parlamento
resultaba para los lobbies mas un campo de accion en negativo; esto es,
de estrategias encaminadas a bloquear iniciativas. En la Sociedad Nacio-
nal de Industrias, de Peru, se nos dijo que la mayor influencia ejercida se
encaminé a impedir que algunos proyectos se convirtieran en ley (Entre-
vista, 16 de enero de 1990). De manera equivalente, un alto funcionario
de una asociacion gremial agropecuaria argentina confioé: “nos ha ido
mejor frenando que proponiendo” (Osvaldo Sarachu, Entrevista, 29 de
junio de 1990). El diputado argentino Estévez Boero explico que llegaba
al Parlamento aquel que se veia afectado por una iniciativa legislativa
(Entrevista, 25 de julio de 1991). En estos casos, preciso el diputado Fe-
derico Storani, “la intervencion de los grupos de interés, mas que influir
en el resultado de la ley, hace que la ley no salga” (Entrevista, 10 de mayo
de 1990).

Surgida una circunstancia en la cual un interés organizado juzga nece-
sario que se escuchen sus criterios en el Parlamento, tiene ante si diver-
sas vias para hacerlo. El diputado Simén Lazara distinguid la via abierta
y publica, que se sirve de las comisiones principalmente —conforme se
vio en varios de los casos legislativos estudiados—, de la que se vale del
recurso “menos visible pero mucho mas efectivo” de actuar “sobre los le-
gisladores claves” para obtener un desenlace favorable (Entrevista, 28 de
mayo de 1990). Los destinatarios de la gestion fueron caracterizados por
el diputado Federico Storani como aquellos parlamentarios con “mas pe-
so politico” (Entrevista, 10 de mayo de 1990), a quienes el exdiputado
Auyero llam6 “los diputados mas influyentes de los partidos mayorita-
rios” (Entrevista, 8 de mayo de 1990).

Segun Arturo Navarro, presidente de Confederaciones Rurales Agra-
rias, se trata de “que los contactos sean con el bloque. Si uno puede lle-
gar al presidente del partido para que influya sobre el bloque, se hace”
(Entrevista, 6 de agosto de 1990). Para el diputado Federico Storani “los
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grupos actiian directamente sobre los presidentes de bloque” (Entrevista,
10 de mayo de 1990). En cambio, Osvaldo Sarachu, asesor de Conina-
gro, se pronunci6 por “el presidente de la comision o del bloque” (Entre-
vista, 29 de junio de 1990). Daniel Funes de Rioja dijo que su sensacion
era que importaban, para llevar a cabo el trabajo de influencia sobre el
Parlamento, las principales figuras parlamentarias de mayoria y de oposi-
cion (Entrevista, 24 de julio de 1990). En Peru, el senador Bernales con-
firmoé que “los grandes intereses se han servido de mayoria y oposicion”,
en los dos periodos presidenciales de la década estudiada (Entrevista, 22
de enero de 1990). Para Manuel Haurigot, asesor de la Union Industrial
Argentina: “primero hay reuniones en la comision interesada, después
con los bloques respectivos y algunas veces con los partidos politicos,
para que hagan comprender a sus dirigentes en el Parlamento que la cosa
puede estar equivocada” (Entrevista, 15 de agosto de 1990).

En cuanto al modo de llegar a los legisladores, el ex diputado Carlos
Auyero indicé que “los grandes intereses mantienen una fluida relacion
de contactos personales con los parlamentarios, que se alimenta con las
contribuciones para las campafas electorales” (Entrevista, 8 de mayo
de 1990). Mas descriptivamente, un funcionario parlamentario argenti-
no anot6: “es la confianza, que lo conocen, que lo invitan a las fiestas, a
una inauguracién. Van creando como una red de relaciones con los di-
putados [...]. Ahi te van pasando letra. No es que vienen a la fuerza [...].
Entran a girar en un microclima” (Daniel Pastor Merlo, Entrevista, 10
de julio de 1991).

En ese clima, algun favor concedido por un legislador puede corres-
ponder a una contraprestacion del beneficiario. El diputado Federico
Storani se refirid a casos en los cuales ocurre “comprar la voluntad de
los legisladores”, y aludio, también genéricamente, a denuncias de me-
diaciones parlamentarias destinadas a producir “un articulo [en una ley,
que] era para beneficiar a algin grupo determinado” (Entrevista, 10 de
mayo de 1990). Sin sefialar expresamente formas de corrupcion, y bajo
la condicion de no ser identificado, un asesor de un gremio empresarial
argentino afirmo descarnadamente: “el proyecto que sale es del que tie-
ne mas poder”.

En Pert la influencia de los grandes intereses aparecid perfilada con
tonos menos cargados. El senador Gaston Acurio admitié que es usual
pedir la opinidn de los gremios empresariales, llamandolos para ello a
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las comisiones, y que “en ocasiones, su palabra se ha convertido en re-
solucion”; citd al respecto dos ejemplos de normas que habian adopta-
do como orientacion la propuesta alcanzada por el respectivo sector
empresarial: la Ley de Telecomunicaciones, bajo influencia de la Ca-
mara Peruana de Radio y TV, y la Ley de Aeronautica Civil, con crite-
rio formado por los transportistas, en contra del sostenido por la Fuerza
Acérea. Dicho esto, Acurio agreg6: “lo que pasa es que ellos [los gre-
mios empresariales] quieren que el Parlamento sea portavoz de sus inte-
reses. Y eso no corresponde, porque no se debe confundir el poder poli-
tico con el poder econdémico” (Entrevista, 30 de enero de 1990). Aparte
del testimonio recogido en la Sociedad de Industrias, ya citado, en la
Asociacion de Exportadores se nos inform6é —respecto de la Ley de
Comercio Exterior, que era uno de nuestros casos legislativos estudia-
dos— que los parlamentarios “no aceptaron todo, pero nos aceptaron
modificaciones a cambio de que no atacaramos la ley” (Entrevista, 1o.
de febrero de 1990).

En ambos paises encontramos referencias de nuestros informantes a
casos de proteccion en la instancia parlamentaria de determinado interés
particular, a cambio de un soborno, lo anot6 el diputado Storani en
Argentina y se nos inform6 de mas de un caso real en la Sociedad de
Industrias de Peru. Pero, si ponemos la corrupcion parlamentaria de lado
y examinamos las posibilidades disponibles a aquellos intereses organi-
zados que pretenden ser promovidos o impedir ser afectados, haciendo
valer sus pretensiones en el Parlamento, el caso argentino parece mostrar
mayor permeabilidad para atenderlos que el peruano.

(Como se ejerce la influencia necesaria para lograr la promocion de
un interés sectorial organizado? Daniel Funes de Rioja, funcionario de la
Unién Industrial Argentina, subray6 que, a diferencia de lo que ocurre en
los Estados Unidos, en Argentina son las propias organizaciones empre-
sariales las que ejercen el lobby (Entrevista, 24 de julio de 1990). Los in-
tereses organizados buscan, en primer lugar, informar a los legisladores.
Dado el bajo nivel de respaldo técnico que enfrentan los parlamentarios,
el flujo de informaciéon que mantienen los gremios empresariales sobre
los legisladores —atestiguaron varios asesores parlamentarios argenti-
nos— es de la mayor importancia. Lo confirmé Funes de Rioja, desde el
lado empresarial: “en el plano técnico, hay cada vez mayor colaboracion.
Mi concepcion es que [a los parlamentarios] hay que hacerles llegar to-
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do” (Entrevista, 24 de julio de 1990). La relacion asi fundada produce
demandas del lado parlamentario. Osvaldo Sarachu, de Coninagro, refi-
ri6 que “muchas veces, el legislador va a las entidades y se da un proceso
de consulta mucho menos formal, que no se da en el ambito del Poder
Legislativo sino afuera”. En el extremo, el asesor empresarial recordd
que luego de discutir con un legislador un articulo de un proyecto de ley
y plantearle la necesidad de un texto sustitutorio, el parlamentario les ro-
g0: “por favor, escribanmelo” (Entrevista, 29 de junio de 1990).

Algunos de nuestros informantes llamaron la atencién sobre la impor-
tancia de los medios de comunicacion en la influencia sobre el Parlamen-
to. “La mayor presion es por la via del periodismo”, senald el diputado
argentino Humberto Roggero (Entrevista, 24 de mayo de 1990). A través
de campanas sistematicas se logra instalar un clima en la sociedad que
resulta favorable o desfavorable —segln sea el caso— a un proyecto en
tramite. Esa fue nuestra propia constatacién en varios de los casos legis-
lativos estudiados.

Finalmente, el Gltimo recurso son las presiones. Pocos de nuestros en-
trevistados supieron concretar en qué consisten las presiones que los in-
tereses organizados ejercen sobre los miembros del Parlamento, a fin de
inclinar a su favor el criterio del legislador. El director de la Comision de
Industria de la Camara de Diputados refirié que, en Argentina, “las pre-
siones mas faciles” ejercidas por los empresarios consisten en amenazar
con disminuir la produccion y despedir personal. “Dicen: «este pais ya
no es rentable, nos vamos a otro»”. Esto es, la amenaza de causar un da-
flo econdémico grave si la legislacion no responde a sus demandas. En tér-
minos individuales, el ejemplo de presion mas citado en nuestras entre-
vistas fue el de hacer “mala prensa” a aquel legislador que adoptara
posturas desfavorables a ciertos intereses organizados.

La labor legislativa de los parlamentarios

La tarea legislativa es, segun las diversas evidencias halladas en el
curso de nuestro trabajo, la que probablemente lleva menos tiempo en la
agenda personal de los legisladores de ambos paises. Esto se debe a di-
versas razones. En primer lugar, una porcion significativa de la legisla-
cion es producida —bajo formas distintas a las de una ley— por el Poder
Ejecutivo. En segundo lugar, una porcion muy grande de aquellas leyes



98 LEY, JUSTICIA Y SOCIEDAD EN AMERICA LATINA

que aprueban el Parlamento tienen iniciativa en el Poder Ejecutivo, he-
cho que usualmente rebaja el peso del Parlamento en su formulacion. En
tercer lugar, quienes en el Parlamento asumen en estricto sentido las ta-
reas legislativa son unos cuantos de sus miembros; aquellos que ejercen
la iniciativa mediante la formulacion de los proyectos que en efecto lle-
gan a convertirse en leyes; concurren a las comisiones respectivas donde
se procesan los proyectos, a fin de gestionar el trdmite personalmente vy,
en su momento, contribuir a los correspondientes dictamenes, y en la dis-
cusion final cobran un peso personal decisivo.

Para Goretti y Panosyan (1986: 60), en el caso argentino aproxima-
damente un tercio de los legisladores se dedican a las tareas de la fun-
cion legislativa. Con la informacién recogida en entrevistas acerca de la
muy baja concurrencia de legisladores peruanos al trabajo de comisio-
nes y los datos que ofrece Bernales (1990: anexo A) acerca de la auto-
ria de las leyes aprobadas entre 1985 y 1989 —en los que se percibe
una alta concentracion en cierto numero de senadores y diputados—
puede sostenerse que en Perl es ain menor el porcentaje de parlamen-
tarios que privilegian estas tareas.

(Quiénes se dedican a ellas? Para responder en positivo, puede decirse
que una porcion de los parlamentarios que consagra parte significativa de su
tiempo a la funcion de legislar esta integrada por figuras politicas de relati-
va importancia, conocidos en la escena publica; algunos de ellos ejercen la
presidencia de comisiones parlamentarias de importancia y/o su palabra sera
escuchada con interés en los debates. El segundo tipo de parlamentario de-
dicado a tareas legislativas es el que, no siendo una figura politica de pri-
mer nivel, es reconocido por sus pares como especialista en cierta area te-
matica, razéon por la cual su opinidn y observaciones cuentan con un
auditorio, aun cuando se trate de un legislador integrante de la minoria. La
respuesta también puede darse en negativo; en la medida en que un legis-
lador privilegia otras de las funciones formales o informales del rol decre-
ce su participacion activa y de regulacion en el proceso legislativo.

La tarea legislativa implica, basicamente, el trabajo en comisiones y
en el Pleno de la camara. Tanto en Perti como en Argentina, este trabajo
no ocupa todo el afio —sino sélo aquellos periodos correspondientes a
las legislaturas— y, durante los meses en los cuales hay sesiones, no al-
canza a tomar un tiempo significativo de los parlamentarios.
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En ambos paises, durante el periodo que comprenden las legislaturas,
el Pleno de las camaras usualmente sesiona tres veces por semana, entre
tres y cuatro horas cada vez. La concurrencia de los legisladores al Pleno
resulta estimulada por ciertos temas de interés nacional —que, en conse-
cuencia, reciben mucha atencion de la prensa— o exigida cuando el voto
de cada uno de los legisladores cobra un peso decisivo en el resultado fi-
nal y su presencia entonces resulta requerida por el partido al que perte-
necen. En el caso peruano, la presencia de la television en el hemiciclo
garantiza una masiva concurrencia de los legisladores y multiplica el inte-
rés por el uso de la palabra.

La participacion en la composicion de las comisiones esta sujeta a la
decision del partido mayoritario (o la alianza de partidos que conforman
mayoria). Los parlamentarios con mayor jerarquia o relieve partidario re-
ciben como tarea presidir las comisiones de mas importancia, entre las
que se consideran las responsables de asuntos legales y de materias fisca-
les, dado su gravitacion en el curso del proceso legislativo.

Tratandose de las comisiones parlamentarias que tienen mucha impor-
tancia, sus miembros concurren con asiduidad. No ocurre lo mismo en la
restante mayoria de comisiones, donde no es alta ni regular, segin mos-
tr6 en Argentina en el trabajo de Goretti y Panosyan (1986) e indicaron
nuestros informantes en ambos paises. Ademas de que las comisiones no
sesionan durante el receso parlamentario entre legislaturas, cuando se ha-
llan en periodo de sesiones éstas no son frecuentes en Peri y no siempre
cuentan con asistencia mayoritaria en Argentina. Es usual que los dicta-
menes, que formalmente son producidos por las comisiones, sean prepa-
rados por uno o dos miembros y luego hechos circular entre los demas
para recabar las firmas. De modo anecdotico, pero singularmente ilustra-
tivo, en el caso peruano un informante refirié que, a efectos de grabar en
cinta de sonido el curso de las sesiones de comision, en ocasiones los
parlamentarios y asesores presentes simulaban las voces de miembros
ausentes a quienes se hace figurar como si tomaran parte en la sesion.

La mayoria de diputados y senadores, cual sea su alineamiento parti-
dario, no acceden a una participacion de significacion en el proceso le-
gislativo —al cual concurren pasivamente con su asistencia y con su fir-
ma— y quedan situados de lleno en las tareas de intermediacion entre el
electorado y el aparato estatal de las que depende su siguiente eleccion.
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3. Partidos y Parlamento

En este apartado nuestra mirada se dirige al papel que cumplen los
partidos politicos en el Parlamento de Pert y Argentina, para preguntar-
nos hasta qué punto la debilidad de aquéllos compromete el perfil adop-
tado por éste. Desde el analisis de nuestros casos legislativos, asi como
del material provisto por las entrevistas, surge la hipdtesis de que los par-
tidos politicos no adquieren peso especifico en el funcionamiento del
Parlamento en Pert y Argentina. Al menos, no si se concibe al partido
como algo mas que una agrupacion de individuos encaminada a hacerse
del poder y se espera de él una funcion de articulacion e intermediacion
de intereses y demandas sociales.

La percepcion de esta falta de peso especifico parecié mas sorpren-
dente en el caso argentino, dada en éste una caracteristica ligazon entre
los grupos organizados de intereses y las instancias de ejercicio del po-
der. Esto nos llevd, en Argentina, a profundizar el tema en nuestras en-
trevistas. Desde el lado de los gremios empresariales y las grandes em-
presas la respuesta fue practicamente unanime: “nuestra relacion con los
partidos, como tales, no existe”, declaré Osvaldo Sarachu, de Coninagro,
y, corrigiéndose, afiadid: “la relacién con los partidos se circunscribe al
momento de la campafia” (Entrevista, 29 de junio de 1990). Manuel Hau-
rigot, de la Union Industrial Argentina, apenas introdujo un matiz, al lis-
tar las instancias politicas de interlocucion habitualmente frecuentadas
por el gremio: “algunas veces, los partidos politicos”, sefiald (Entrevista,
15 de agosto de 1990). Un asesor de la Camara de Diputados dio una ex-
plicacion rotunda: “los partidos no procesan. No es la via” (Ariel Colom-
bo, Entrevista, 2 de mayo de 1991).

En el caso argentino, varios de nuestros entrevistados vincularon cau-
salmente esta debilidad en el protagonismo de los partidos con su falta de
definicion programatica o de consistencia ideoldgica. Asi, un ex funcio-
nario de la Camara de Diputados, Raul Valloire, observé que en “los par-
tidos politicos no hay lineas tan definidas como para llevar adelante al-
gun tipo de cosa” (Entrevista, 18 de mayo de 1990). El dirigente de la
Federacion Agraria Argentina, René Bonetto, acuso a los parlamentarios
de haber “tirado en el cesto todo lo que contenian las plataformas de los
partidos mayoritarios” (Entrevista, 14 de julio de 1990). Sin embargo, el
caso peruano es util para testar la explicacion. Tratandose de un escena-
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rio politico, como el de Pert1 en los afios ochenta, con un alto grado de de-
finicion ideologica —donde los partidos podian ser ubicados inequivoca-
mente en el espectro derechas/izquierdas—, y en el cual cada agrupacion
politica detentaba una propuesta programatica relativamente clara y dis-
tinta a las otras, nuestra constatacion respecto a la falta de un rol especi-
fico de los partidos en el parlamento fue similar a la efectuada en el caso
argentino.

El comportamiento de los parlamentarios resulté perfectamente equi-
parable. “El legislador no se molesta en enterarse si el partido esta de
acuerdo o no. La actitud de que el partido los tiene que seguir es mas
importante aun cuando el partido esta en el gobierno”, testimonié un
asesor parlamentario argentino (Ariel Colombo, Entrevista, 2 de mayo
de 1991). En armonioso contrapunto, confiéo un senador peruano: “los
senadores de Accidn Popular [su partido] a menudo definen la linea an-
tes que el partido” (Gaston Acurio, Entrevista, 30 de enero de 1990).
“Cuanto mayor es la envergadura de los lideres, menos consultan al
partido”, aport6 el ex diputado argentino Carlos Auyero (Entrevista, 8
de mayo de 1990). Como dato probatorio para el caso peruano, un fun-
cionario del Senado indic6 que el senador Felipe Osterling analiza los
proyectos de ley no en su partido sino con los socios de su estudio de
abogados, que no militan en aquella agrupacion politica (Entrevista, 20
de junio de 1990).

Mas que el grado de indefinicién programatica o ideologica, que el
partido en el Parlamento cobre peso decisivo so6lo a través de la disci-
plina partidaria —ejercida en el momento de votar— parece ser un sin-
toma de una implantacion débil del partido en la sociedad. “Los parti-
dos estan muy débiles en su accionar” y “tienen todavia mas desprestigio
que el Congreso”, reconocio el diputado argentino Humberto Roggero
(Entrevista, 24 de mayo de 1990). Una “débil presencia de los partidos
argentinos” (Mustapic, Goretti y Corbacho, 1990: 27), se expresa en su
flaqueza “como canales de mediacion de los conflictos sociales” (De
Riz, 1989: 1), y en la vida parlamentaria se manifiesta tanto en la falta
de procesamiento partidario de los numerosos proyectos presentados
por los legisladores (Goretti y Panosyan, 1986: 61), como en que, en
general, la influencia del partido “no aliente los intereses de los legisla-
dores” (Simon Lazara, Entrevista, 28 de mayo de 1990). En ambos pai-
ses, a esa debilidad corresponde “el uso inorgénico y meramente instru-
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mental que los partidos hacen del Parlamento”, que perjudica a éste
(Bernales, 1990: 22).

Si se acepta esta hipotesis explicativa, es posible derivar de ella varios
corolarios de importancia: a) que los partidos no sean los que llevan las
demandas sociales hasta el sistema politico y que, entonces, “los partidos
no actian organicamente a través del Parlamento” (Bernales, 1990: 21);
b) que los representantes partidarios gocen, en consecuencia, de un alto
grado de “autonomia” con respecto a sus mandantes electorales, cuando
se trata de decidir asuntos generales, al tiempo que como compensacion
prestan, a esos mismos mandantes, servicios de intermediacion encami-
nados a posibilitar la reeleccion; ¢) que el bloque parlamentario del parti-
do que controla el Ejecutivo carezca del “grado significativo de autono-
mia en relacion al titular del Poder Ejecutivo” reclamado por Cavarozzi
(1984: 137) “para que el sistema de partidos y el Congreso funcionen
[...] efectivamente como ambito para la explicacion y negociacion de los
conflictos politicos”, y d) que la calidad de la representacion politica, en
un sistema asi definido, resulte limitada y débil.

La alternancia de partidos en el gobierno no modifico la constante de
un sistema de partidos débil en Argentina y Perti, que selld el funciona-
miento parlamentario. Liliana De Riz sostiene que, durante el gobierno
del presidente Alfonsin, los gremios empresariales y sindicales prefirie-
ron dirigirse a ¢l en lugar de ir a los partidos, en los que no confiaban y
cuya efectividad mediadora les merecia dudas (De Riz, 1990: 13). A esa
observacion le extendieron vigencia dos diputados entrevistados en Argen-
tina; Guillermo Estévez Boero neg6 la existencia de conexiones organi-
cas entre “los sectores de interés” y los partidos (Entrevista, 19 de junio
de 1990); Humberto Roggero esboz6 una comparacion: “la presion de
los grupos de interés pasa mas por el Parlamento que por los partidos”
(Entrevista, 24 de mayo de 1990). Los testimonios recogidos en Pera
permiten generalizar el rasgo a ambos paises. Es posible decir (Mustapic,
Goretti y Corbacho, 1990: 27) que, asi de circunscrita la accion partida-
ria, el papel principal desempefiado por los partidos “ha sido el de ma-
quinas electorales”.

4. El lugar del Parlamento

En este apartado final intentamos responder, desde los principales ha-
llazgos efectuados en el analisis del Parlamento de ambos paises, a la
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cuestion de cual es el lugar que ocupa la institucion parlamentaria en el
régimen politico de Argentina y Peru, y de explorar el significado que la
definicion del funcionamiento parlamentario alcanza a la construccion
democratica en curso.

Marcado por los limites que padecen los partidos politicos a través de
los cuales se recluta la representacion ciudadana, el Parlamento en ningu-
no de los dos paises estudiados genera politicas ptblicas, ni es en su &m-
bito de competencia efectiva donde se toman las decisiones que mas im-
portan a la marcha del pais. Como dijera el diputado Manzano, acerca
del caso argentino, “el Congreso contintia siendo un cuerpo con escasa
iniciativa legislativa y pobre capacidad de reaccion frente a las politicas
de gobierno” (Mustapic, 1986: 18). “Los proyectos y las politicas se ori-
ginan en el Poder Ejecutivo [...]; la Camara no cuenta con los elementos
necesarios para planificar una politica general”, reconocio el diputado
Estévez Boero (Entrevista, 19 de junio de 1990).

Sigue, pues, siendo cierto que “varias de las cuestiones politicas mas
cruciales —las politicas econdmicas y los conflictos en las fuerzas ar-
madas, por ejemplo— no llegaron practicamente al Congreso”, y que,
con respecto a otros asuntos criticos, “‘el Parlamento funcion6é como
simple correa de transmision de las iniciativas presidenciales, limitan-
dose a sancionar leyes que se gestaron con exclusion de todo tipo de
negociacion intraparlamentaria o debates relevantes” (Cavarozzi, 1984:
139). Convertido a menudo en “convalidador de politicas que vienen
del Poder Ejecutivo” (Simén Lazara, Entrevista, 28 de mayo de 1990),
el Parlamento merecié en Argentina, de un diputado integrante de la
mayoria, este balance: “hoy, el peso del Poder Legislativo es muy esca-
s0, casi nulo” (Humberto Roggero, Entrevista, 24 de mayo de 1990).

“Estamos hablando de un proceso lento de deterioro en la capacidad
de control y decision del Congreso”, observo el diputado Lazara (Entre-
vista, 28 de mayo de 1990). Para Argentina, Molinelli (1991: 149 y 150)
ha ubicado histéricamente en 1940 el momento en el que empieza la de-
clinacion parlamentaria con respecto al Poder Ejecutivo, que opera a tra-
vés de ciertos mecanismos institucionalizados y algunos hechos consu-
mados que se fueron imponiendo desde la presidencia de la Republica, y
que —con el apoyo de una “opinion publica queriendo un lider fuerte en
el contexto de la crisis”— expresa una voluntad favorable de la clase po-
litica, manifestada tanto en forma activa, a través de ciertos cambios le-
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gales, como en forma pasiva, con la aceptacion callada de algunos actos.
Las conclusiones de Molinelli recuerdan que la “decadencia” politica del
Parlamento se ha producido en beneficio de una expansion de autoridad
del Poder Ejecutivo y, en particular, del presidente. Desde el ejercicio
parlamentario, el diputado Lazara observé también que “el poder del pre-
sidente” supera la capacidad de control parlamentario: “se prescinde del
Congreso y se le margina” (Entrevista, 28 de mayo de 1990). Si estamos
ante una suerte de hegemonia presidencial, crecientemente afirmada, que
el presidente peruano Alberto Fujimori decidiera cerrar el Parlamento, en
abril de 1992, expresaria algo asi como la sancion externa de una tenden-
cia historica, reconocible en ambos paises, a través de la cual el Parla-
mento ha adquirido un papel secundario. De esta misma tendencia se de-
riva que cuando, eventualmente, la institucion o algunos de sus miembros
buscan salir de ese rol menor, para intentar en alguna medida el ejercicio
de las funciones asignadas por la Constitucion, encaran el riesgo de pro-
ducir una percepcion social del Parlamento como obstaculo.

(Cual es, pues, la funcidon del Parlamento en el régimen politico de
paises como los estudiados? Entre quienes se han ocupado del tema en
Argentina, Liliana De Riz ha notado que “la escena legislativa resulta
ser, ante todo, una tribuna partidaria, un ambito en el que se lleva a cabo
la doble contienda, interna e interpartidaria, para captar al electorado”, al
tiempo que el desarrollo de su labor convierte al Parlamento en “una caja
de resonancia de la sociedad” que “confina al Congreso a una accion ex-
presiva, simbdlica” (De Riz, 1989: 46, 27). Complementariamente, se ha
observado que, desde el punto de vista del partido de gobierno, aparte de
la formalizacion legal de aquellas decisiones que cuentan con la aproba-
cion del Poder Ejecutivo, a través del Parlamento es posible “evaluar las
repercusiones, expectativas y reacciones generales y puntuales que la
sancion de cada proyecto tendra en los distintos sectores sociales” y
“evaluar de antemano las posibilidades de apoyo en cada camara a deter-
minado proyecto, asi como las negociaciones que se deban entablar se-
gun sea la posicion de la primera minoria y del resto de las fuerzas de
oposicion” (Lattuada, 1989: 47). Ambos autores coinciden en que, ade-
mas, si bien el Parlamento ve en la practica bloqueada o severamente
restringida su capacidad de ejercer el poder, en él se “privilegia la
funcion legitimadora” (De Riz, 1986: 12) o tiene lugar la “legitimacion
del proyecto del Poder Ejecutivo” (Lattuada, 1989: 52).
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En el caso peruano, Enrique Bernales —quien, en su doble calidad de
investigador y parlamentario, ha llevado a cabo los mejores trabajos dis-
ponibles sobre el tema— sugiere que, pese a la “pobre actuacion del Par-
lamento en cuanto eficacia en sus actividades de control politico y fisca-
lizacion”, su desempeio legislativo resulta positivo con respecto a aquellas
leyes “dadas para colmar las aspiraciones de un sector social”; éstas, si
bien corresponden en los hechos a propdsitos clientelisticos e intereses
reeleccionistas de sus autores, son “leyes a través de las cuales legitiman
sus reclamos y logran ser reconocidos por el Estado y su legalidad” deter-
minados sectores sociales postergados. Incluso aquellas leyes que decla-
ran “de necesidad y utilidad publica” una obra determinada serian una
forma de legitimarla ante la atencion del aparato administrativo del Esta-
do, que al satisfacer reclamos y presiones sociales “permiten respiros y
aquietamientos a la agitacion social” (Bernales, 1990: 21, 66).

Unas y otras elaboraciones gozarian de plausibilidad si no existieran
evidencias muy fuertes acerca de la desaprobacion social del Parlamento,
que en el caso peruano fue utilizada por Alberto Fujimori tanto como
justificacion acompanante de la decision de imponer militarmente su
clausura, como forma de aprobacion posterior de la misma. Los resulta-
dos de los sondeos de opinion desaprueban el desempefio parlamentario
en ambos paises. Nuestros entrevistados entre la dirigencia empresarial
de los dos paises coincidieron en esa tendencia.

En Perq, un ex presidente de Confiep (Confederacion de gremios em-
presariales), record6 haber encontrado en sus contactos con las comisio-
nes parlamentarias “una sensacion de desinterés y poca atencion” (Rey-
naldo Gubbins, Entrevista, 12 de febrero de 1990). Segliin un importante
empresario minero, a lo largo de la década de los afios ochenta, “el Parla-
mento ha sido estéril en relacion con la mineria” debido a que ni siquiera
se ocupd del tema (Amado Yataco, Entrevista, 5 de febrero de 1990). Y
un funcionario directivo de la Sociedad de Industrias sefial6 en el desem-
pefio parlamentario “muchos localismos y una vision estrecha” (Entre-
vista, 16 de enero de 1990).

En Argentina el tono encontrado no fue mas condescendiente. Marce-
lo Fielder, del Instituto de Estudios Econémicos de la Sociedad Rural
Argentina, dijo no recordar ningiin “proyecto realmente relevante” para
la tematica del campo que el Parlamento hubiera considerado durante los
dos ultimos periodos presidenciales (Entrevista, 5 de junio de 1990).
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Arturo Navarro, de Confederaciones Rurales Argentinas, tampoco pudo
recordar “nada fundamental” en la accion parlamentaria relativa a su sec-
tor (Entrevista, 6 de agosto de 1990). “Tanto para el agro como para la
industria, no han pasado [por el Parlamento] temas que sean fundamenta-
les”, complementé Manuel Haurigot, desde la Union Industrial Argenti-
na (Entrevista, 15 de agosto de 1990). Y cuando se les pidié profundizar
en su enjuiciamiento del papel desempefiado por el Parlamento argenti-
no, Fielder encontré “un divorcio entre la labor de los diputados y las ne-
cesidades de sus representados”; Haurigot sostuvo que la institucion “no
trata ningun problema de fondo para el pais”, por lo cual “tiene un des-
crédito muy grande” y “los parlamentarios no son personas creibles para
el pueblo argentino”, y Navarro dijo de los legisladores “usan al votante
y después se olvidan de la representatividad que le ha concedido”. Para
Ren¢ Bonetto, de la Federacion Agraria Argentina, la “ruptura del pacto
existente entre los politicos y el pueblo” resulta “grave y contribuye al
descreimiento que en forma creciente existe en la poblacion” (Entrevista,
14 de julio de 1990).

(Como atribuir a una institucion politica tan cuestionada socialmente la
capacidad de dar legitimidad a determinadas politicas que, generalmente a
iniciativa del Poder Ejecutivo, viene a sancionar? La posibilidad de tal lo-
gro se aleja en la medida en que se profundiza la mirada sobre los térmi-
nos reales de funcionamiento del Parlamento en Peri y Argentina. Tres
factores limitan la significacion politica de esta institucion. En primer lu-
gar, la limitada capacidad de representacién que padecen los partidos en-
cargados de nominar a los legisladores, debido a una débil implantacion
social que compromete su supuesta capacidad para transmitir demandas y
representar actores sociales en conflicto. En segundo término, la creciente
rebaja de la competencia realmente ejercida por el Parlamento que, par-
cialmente enmarcada en la ley, y, en parte, fundada en practicas aceptadas,
traslada al Poder Ejecutivo el lugar central de las decisiones que cuentan
en la marcha del pais. Por tltimo, en la propia institucion parlamentaria
aparece una tercera limitacion consistente en la incapacidad, o la severa di-
ficultad, para asumir la defensa del interés general por encima de los inte-
reses particulares; desde una relacion mas estrecha del legislador con los
problemas de su circunscripcion electoral hasta las restricciones de recur-
sos institucionales, pasando por la preeminencia de los intereses corporati-
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vizados, una diversidad de factores concurren a constrefiir esta potenciali-
dad parlamentaria.

Lo paraddjico es que estas limitaciones no afectan exclusivamente al
Poder Legislativo sino que son propias del conjunto del régimen politico.
La crisis de representacion a través de los partidos es compartida por
igual entre Ejecutivo y Legislativo. El interés general tampoco parece al-
canzar un mejor nivel de representacion a través de la accion del Poder
Ejecutivo. La limitada competencia del Parlamento hace parte ahora de
un debilitamiento general del Estado en paises como los estudiados, que
tiene su origen tanto en la prolongada decadencia economica —y la con-
siguiente anemia fiscal— como en una politica de retirada y recorte de la
presencia estatal, que formo parte central de las politicas neoliberales en
boga durante la década estudiada.

Queda pendiente una pregunta cuyo alcance supera los limites de este
trabajo: ¢si los males que usualmente se sefiala en el Parlamento afectan a
todas las instituciones del régimen politico, por qué recaen acusatoriamen-
te contra aquél, para devaluar especialmente su consideracion social? La
respuesta, probablemente, pertenece al area de la cultura politica predomi-
nante. Una enraizada tradicion y una sostenida experiencia politica, autori-
tarias ambas, cifran sus expectativas en “el hombre fuerte” y “la mano
dura”, que pueden tener o no un origen electoral, como en 1992 ha de-
mostrado en Pert la mayoritaria popularidad de Alberto Fujimori, una vez
apartado de la constitucionalidad democratica. En un clima social donde
los contenidos autoritarios conservan un peso importante, el debate, la dis-
cusion, la negociacion y el tiempo que se va en ello aparecen sobre todo
como una pérdida de recursos frente a los graves males que se encaran.
Esta es la premisa desde la cual se puede concluir socialmente, con poco
esfuerzo, un razonamiento que responsabiliza al Parlamento por males de
los cuales no es el unico portador, ni acaso el mas importante. Pero traba-
jar esa hipdtesis deberia ser objeto de otros estudios.

En lo que puede concluir este estudio es en que el Parlamento en
Argentina y Perll no se constituye, de hecho, en un lugar del régimen po-
litico donde se esté atendiendo eficazmente la necesidad de construir y
reforzar practicas democraticas. Aunque algunos rasgos y ciertos casos
hallados se correspondieron positivamente con esa necesidad, la tenden-
cia general —que hemos creido mostrar suficientemente a lo largo del
trabajo— es la de una institucion politica donde la democracia se expre-
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sa, sobre todo, en la forma de designacion de sus miembros. Ni como lu-
gar de decision en el cual se congregan los representantes del pueblo, ni
como ejercicio de poder abierto a los diferentes sectores sociales, el par-
lamento parece realizar el aporte de un desempefio criticamente util para
el fortalecimiento democratico en los dos paises estudiados.



