
CAPÍTULO PRIMERO

 LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY

El te ma de la ine fi ca cia del Par la men to se ha con ver ti do en un tó pi co en
la dis cu sión po lí ti ca la ti noa me ri ca na. Se le ad ju di ca una in jus ti fi ca da
len ti tud en el tra ta mien to de los asun tos que abor da, y es fre cuen te que, a 
par tir de la mo ro si dad par la men ta ria, se jus ti fi que el tra ji na do re cur so de
la de le ga ción de fa cul ta des le gis la ti vas en el Po der Eje cu ti vo. Los par la -
men ta rios, a su tur no, jus ti fi can el tiem po que to ma el pro ce sa mien to de
los pro yec tos de ley, en ra zón de la atención y el cui da do que les de di -
can. Pe ro, en oca sio nes, los crí ti cos tam bién su gie ren que los pro duc tos
le gis la ti vos re ve lan fal ta de se rie dad en la ma ne ra en la cual se los tra ta.

¿Cuál es, en ver dad, el tra ta mien to que re ci ben las nor mas en el Par la -
men to, an tes de con ver tir se en ta les? Co mo en tan tas otras ma te rias, fal -
tan es tu dios em pí ri cos que per mi tan res pon der la pre gun ta con al go más
que hi pó te sis in te li gen te men te ima gi na das, im pre sio nes su per fi cia les o
anéc do tas. Den tro de un es tu dio com pa ra ti vo acer ca del rol del Par la -
men to en Pe rú y Argen ti na, en tre 1980 y 1990, se efec tuó un aná li sis de
una mues tra de ca sos le gis la ti vos.1

Los ca sos fue ron se lec cio na dos lue go de es co ger las ma te rias a las
cua les de bían co rres pon der, en ra zón de su im por tan cia. Se po drán su ge -
rir otros ca sos que tal vez de bie ron ser in clui dos, pe ro di fí cil men te se po -
drá im pug nar la im por tan cia de los cin co ca sos es co gi dos en Pe rú —cua -
tro de los cua les corres pon den a le yes pro mul ga das—, y los cua tro casos
se lec cio na dos en Argen ti na —tres de los cua les de sem bo ca ron en le yes
pro mul ga das—. No se pre ten de que aque llos se ña la mien tos per ti nen tes a 

1

1 Debe des ta car se la par ti ci pa ción de Gui ller mo Fer nán dez Mal do na do, quien tu vo a su
car go en Pe rú la re co pi la ción del ma te rial ana li za do pa ra ca da ca so le gis la ti vo. En Argen ti -
na, Ma rio Lat tua da or ga ni zó la re co lec ción de la in for ma ción acer ca de los ca sos y pre pa ró 
un pri mer or de na mien to del ma te rial, y Clau dia D’Ange lo tu vo a su car go las en tre vis tas
in for ma ti vas del tra ba jo.
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es tos ca sos pue dan ser pro yec ta dos al con jun to de la ac ti vi dad le gis la ti va 
de ca da país. Sin em bar go, co mo pue de ver se en ellos, no es po co lo que
di cen acer ca del te ma, en la di rec ción de co no cer me jor el fun cio na mien to 
concreto de es ta ins ti tu ción.

En es ta pri me ra par te se ana li za la pro duc ción le gis la ti va en Pe rú, lue -
go la en Argenti na, y fi nal men te se pre sen ta un aná li sis com pa ra ti vo acer -
ca del papel del Par la men to en am bos paí ses.

I. LA PRODUCCIÓN DE LEYES EN PERÚ2

1. Ley 23231 (1980)

Au to ri za a las em pre sas ex tran je ras a rein ver tir uti li da des li bres de im -
pues tos en ex plo rar y ex plo tar hi dro car bu ros. Fue co no ci da co mo la Ley
Kuzcynski. Se ini ció co mo pro yec to de ley en via do por el Po der Eje cu ti -
vo y ob tu vo un rá pi do trá mi te de apro ba ción par la men ta ria, en cua ren ta y 
cua tro días.

A. Tér mi nos del de ba te par la men ta rio

a. Fal ta de fuen tes; ba ses po co só li das

El Po der Eje cu ti vo ba só la ar gu men ta ción del pro yec to en la pro ba bi -
li dad de que el país se que dara sin re ser vas pe tro lí fe ras a me dia no pla zo.
Pa ra for zar es te su pues to, re sul tó no to rio el fal sea mien to de cier tas pro -
yec cio nes; dos en par ti cu lar: la ta sa de cre ci mien to del país —que, a su
tur no, ha brá de ex pre sar se co mo de man da de pe tró leo—, y el pre cio es ti -
ma do del cru do en el mer ca do in ter na cio nal. En el cua dro 2 de la Expo si -
ción de Mo ti vos del pro yec to en via do por el Po der Eje cu ti vo se es ti ma
un “cre ci mien to del PIB de 7% anual a par tir de 1981”, que no se ha bía
da do has ta en ton ces co mo pro me dio his tó ri co en eta pa al gu na, ni se dio
des pués, y se pro yec ta, ci tan do al Ban co Mun dial, que el ba rril de pe tró -
leo cos ta ría 47 dó la res es ta dou ni den ses en 1985, ci fra que tam po co con -
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2 Las men cio nes al Dia rio de De ba tes tie nen una pre ca ria for ma bi blio grá fi ca, de bi -
do a que el mis mo se ha lla ba en ver sio nes pre li mi na res cuan do fue con sul ta do en la in -
ves ti ga ción. En al gu nos ca sos só lo se pu do usar la ver sión ta qui grá fi ca de las se sio nes.



fir mó la rea li dad. El mi nis tro de Ener gía y Mi nas, al sus ten tar el pro yec -
to en el Se na do, no va ci ló en ele var es tos es ti ma dos y an ti ci pó que en
1985 el país que da ría “a la mer ced de pre cios que po drían es tar en 60,
70, 80, 100 dó la res por ba rril en ese mo men to” (Dia rio de Deba tes: 65).

De be no tar se que es tas ci fras fue ron, en lo fun da men tal, acep ta das en
el de ba te par la men ta rio. En lo que se re fie re a la ma yo ría, tan to en Di pu -
ta dos co mo en Se na do res, ni los dic tá me nes es cri tos de las res pec ti vas
co mi sio nes ni las in ter ven cio nes ora les se sir vie ron de otras ci fras que las 
re mi ti das por el Po der Eje cu ti vo. El se na dor Mon tea gu do, por ejem plo,
fun da men tó su res pal do del pro yec to de ley en que “de acuer do con los
cálcu los he chos por los téc ni cos de Pe tro-Pe rú y del Mi nis te rio de Ener -
gía y Mi nas, las cur vas de pro duc ción y de con su mo de ben in ter cep tar se
a fi nes del año 1983” (Dia rio de De ba tes: 61), y, al ha cer su yo tam bién el 
dé fi cit es ti ma do pa ra 1985, de cua ren ta mil ba rri les dia rios, se ade lan tó a
pre su mir de ma ne ra im pre ci sa: “se gu ra men te a esa fe cha el pre cio del pe -
tró leo ha brá al can za do lí mi tes muy ele va dos” (Dia rio de De ba tes: 62).

La opo si ción no dis cu tió al gu nas de las ci fras pro por cio na das por el
Po der Eje cu ti vo, de bi do se gu ra men te a fal ta de las pro pias. El se na dor
Mal pi ca ad mi tió “al es tar por las in for ma cio nes del Eje cu ti vo, pa re ce ser
cier to que pa ra 1985 ten dre mos pro ble mas” (Dia rio de De ba tes: 71), y,
des de esa pre mi sa com par ti da, su gi rió al gu nas re for mas al pro yec to. El
se na dor Na pu rí se opu so fron tal men te al mis mo, pe ro con ce dió que “las
ci fras fác ti cas [...] se gu ra men te son co rrec tas” (Dia rio de De ba tes: 85).
Só lo el se na dor Ber na les ob je tó cau ta men te el es ti ma do de la ta sa al ob -
ser var que la de man da de pe tró leo pro yec ta da “se ría ex pre sión de una ta -
sa de cre ci mien to en la pro duc ción y en el pro duc to bru to in ter no, que re -
sol ve ría to dos los pro ble mas de es te país; pe ro no hay da tos que nos
per mi tan con fir mar esa su po si ción” (Diario de Debates: 82).

En ge ne ral, la dis cu sión so bre ci fras tu vo en el Se na do ba ses po co só -
li das. El se na dor Ra mos Alva, por ejem plo, ase gu ró que “en el mer ca do
fi nan cie ro lo cal o in ter na cio nal” era per fec ta men te po si ble “ob te ner in te -
re ses del 18% anual en dó la res”, y pre gun tó al go va ga men te a sus co le -
gas: “¿No les pa re ce que se ría muy ex ce si vo [li be rar de im pues to un
40% de la ren ta a ser rein ver ti da], no les pa re ce que se po dría mo di fi car
y es ta ble cer una re duc ción en tre el 20 y 30%, por ejem plo?” (Dia rio de
De ba tes: 90 y 91). Inclu so el se na dor Ber na les sos tu vo, sin ci tar fuen tes,
que el “mar gen de ren ta bi li dad de las com pa ñías ex tran je ras [pe tro le ras]
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es de al re dedor del 30 por cien to” y que “el pe tró leo es hoy en día la ac -
ti vi dad más renta ble en el Pe rú” (Dia rio de De ba tes: 80). En si mi lar es ti -
lo, el se na dor Cá ce res Velás quez con si de ró que “la obli ga ción de in ver tir
la su ma de 20 mi llo nes de dó la res” —como re qui si to le gal pa ra go zar de la
exo ne ra ción tri bu ta ria so bre la rein ver sión— “es en rea li dad una cifra exi -
gua”; ra zón por la cual aña dió: “yo creo, se ñor, que esa su ma de bía en -
ton ces ele var se pa ra ser no me nor de 50 mi llo nes de dó la res” (Dia rio de
De ba tes: 95).

b. El jue go ma yo ría/mi no ría

La ma yo ría hi zo po si ble una tra mi ta ción muy rá pi da del pro yec to y lo
apro bó en tér mi nos que, en lo fun da men tal, co rres pon dían al plan tea -
mien to for mu la do por el Po der Eje cu ti vo. Sin em bar go, se man tu vo re -
cep ti va a las ob ser va cio nes de la opo si ción e hi zo su yo, des de el dic ta -
men de la co mi sión ele va do al ple no del Se na do, el re qui si to pro pues to
por la opo si ción de una in ver sión pro pia mí ni ma, de par te de la em pre sa
be ne fi cia ria de la des gra va ción tri bu ta ria, que en de fi ni ti va que dó es ta ble -
ci do en el tex to legal.

La úni ca oca sión en la cual la ma yo ría re cu rrió a un en ga ño, du ran te
el trá mi te, sur gió cuan do en el Se na do se pi dió dar pre fe ren cia al pro yec -
to en el de ba te. El pre si den te del Se na do ex pli có: “La Cons ti tu ción es ta -
ble ce que los pro yec tos del Po der Eje cu ti vo tie nen pre fe ren cia”, pe ro un
se na dor ob ser vó que la pre fe ren cia co rres pon de a aque llos que “son re mi -
ti dos con el carác ter de «ur gen tes»”, y aña dió: “creo que esa ca li fi ca ción
no re za en el ofi cio per ti nen te”. El pre si den te min tió en ton ces pa ra sa lir
del apu ro: “sí tie ne esa ca li dad, se ñor se na dor” (Dia rio de De ba tes: 7).

Las mi no rías no ma ne ja ron al ter na ti vas cla ras du ran te el de ba te par la -
men ta rio. El dic ta men de mi no ría pre sen ta do, en re pre sen ta ción de las iz -
quier das, por el se na dor Mal pi ca —quien se ba só ex plí ci ta men te en in -
for ma cio nes pu bli ca das por las re vis tas For tu ne y News week— sos tu vo
que “lo ra zo na ble se ría de te ner la ex por ta ción” de pe tró leo, pe ro cons -
cien te —co mo di jo el pro pio Mal pi ca du ran te el de ba te— de que el pro -
yec to se ría apro ba do de to das ma ne ras su gi rió dos mo di fi ca cio nes prin ci -
pa les: que los con tra tos a fir mar por Pe tro-Pe rú pa sa ran por el trá mi te de
li ci ta ción pú bli ca y que se exi gie ra a la em pre sa ex tran je ra una in ver sión
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pro pia “no menor de 20 millones de dólares”. Ambos requisitos fueron
admitidos por la mayoría e incorporados al texto de la ley.

La opo si ción apris ta, en cam bio, des ple gó un do ble juego. En el de ba -
te par la men ta rio hu bo ob je cio nes de for ma al pro yec to. En la Cá ma ra de
Di pu ta dos se ob ser vó que la tra mi ta ción era apre su ra da; en el Se na do,
Ra mi ro Pria lé co rri gió en el ple no mis mo la re dac ción de va rios ar tícu -
los. El dic ta men en mi no ría pre sen ta do por el Apra en di pu ta dos pro po -
nía que la re gión nor oeste del país fue ra ex plo ta da por la em pre sa es ta tal, 
di rec ta men te o me dian te con tra tos de ser vi cios, sin pre ci sar si el ré gi men 
con te ni do en el pro yec to del Eje cu ti vo re sul ta ba acep ta ble pa ra el res to
del país. Así, Ra mos Alva se pre gun tó si el por cen ta je de las uti li da des
cu ya rein ver sión se des gravaría por la ley no era “muy ex ce si vo”, pa ra su -
ge rir cier ta re ba ja del mismo. Mien tras es to ocu rría en el re cin to par la -
men ta rio, en los me dios de co mu ni ca ción el Apra da ba otra ima gen. Así,
en co mu ni ca do pú bli co, el par ti do ex pre só una “fran ca opo si ción [...] a la 
políti ca que en ma te ria de pe tró leo se es tá im po nien do”, y res pec to a la ley
sos tu vo ta jan te men te: “la mo di fi ca ción de con tra tos am plia men te acep ta -
dos y en ple na eje cu ción [...] no pue den [sic] de jar se pa sar sin pa trió ti cas 
ob je cio nes” (El Co mer cio, 13 de di ciem bre de 1980). Días des pués otro
co mu ni ca do de nun ció a la ma yo ría par la men ta ria por ha ber con clui do el
de ba te sin “ha ber se pro pi cia do un de ba te más ex haus ti vo [sic] y pro fun -
do”, y rei te ró su pro pues ta de “la per ma nen cia de la le gis la ción que dis -
po ne la ex clu si vi dad de Pe tro-Pe rú, pa ra ex plo tar los re cur sos pe tro le ros
en di cha área, me dian te con tra tos de ser vi cios pa ra la reha bi li ta ción de
po zos, pro duc ción pri ma ria, re cu pe ra ción se cun da ria y ter cia ria” (El Co -
mer cio, 16 de di ciem bre de 1980). Este do ble jue go pro ba ble men te bus -
ca ba ma ni fes tar una du ra pos tu ra de opo si ción fren te al gran pú bli co, al
tiem po que, fren te a la pro pues ta del Po der Eje cu ti vo, se ca re cía de ar gu -
men tos su fi cien te men te con cre tos.

 c. Ne gli gen cia nor ma ti va

La Expo si ción de Mo ti vos del pro yec to de ley en via do por el Eje cu ti vo
al Con gre so pre ci sa ba: “la me di da de rein ver sión fun cio na só lo pa ra em -
pre sas que efec ti va men te efec túen es tas in ver sio nes pa ra man te ner o au -
men tar su pro duc ción”. Sin em bar go, es ta li mi ta ción no cons ta ba en el tex -
to del pro yec to ni fue es ta ble ci da en la ley apro ba da por am bas cá ma ras.
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El te ma apa re ció en el de ba te cuan do el se na dor Ber na les ob ser vó que
el ar tícu lo pri me ro del tex to en de ba te se re fe ría in dis tin ta men te a las em -
pre sas “que de sa rro llan ac ti vi da des de ex plo ra ción y/o ex plo ta ción de hi -
dro carburos”. Al no tar que con esa re dac ción que da ba in clui do quien no
ex plo rarsa si no só lo ex plo tara —con lo cual que da ba sin co ne xión el dis -
po si ti vo con la pro cla ma da ne ce si dad de au men tar las re ser vas pro ba das
me dian te el de sa rro llo de nue vas ac ti vi da des de ex plo ra ción—, Ber na les
apun tó: “no sé si por equi vo ca ción o por con tra ban do, apa re ce aquí que
el be ne fi cio de la rein ver sión va a ser da do tam bién a los con tra tos de ex -
plo ta ción; y es to fran ca men te me pa re ce, que es, di ga mos, por uti li zar un 
ad je ti vo pia do so, ex ce si vo” (Dia rio de De ba tes: 82 y 83). Sin em bar go,
la pro pues ta con cre ta que for mu ló pa ra evi tar el ex ce so ad ver ti do fue
sus ti tuir “y/o” por “y”, sin no tar que con ello de mar ca ba la ac ti vi dad glo -
bal de la em pre sa pe tro le ra be ne fi cia ria, pe ro no se sol da ba la rein ver sión 
exo ne ra da con el de sa rro llo de mayor reserva y/o producción. Sin esa
exigencia, el texto legal fue aprobado por ambas cámaras.

B. La dis cu sión pospar la men to

El 15 de di ciem bre el Se na do acor dó no in sis tir en el tex to del pro yec -
to apro ba do ori gi nal men te en esa cá ma ra, y con cor dó así con las le ves
mo di fi ca cio nes que ha bían si do pos te rior men te in tro du ci das por la Cá -
ma ra de Di pu ta dos. El 19 de di ciem bre el tex to de la ley fue en via do al
pre si den te de la Re pú bli ca pa ra ser pro mul ga do, lo que de he cho ocu rrió
el 27 del mis mo mes. Pe ro el mis mo 19 de di ciem bre tuvo lu gar un de ba -
te en te le vi sión en tre el mi nis tro Kuczynski y Ja vier Sil va Rue te, mi nis -
tro de Eco no mía, acer ca de la nue va ley pe tro le ra. En el de ba te, Sil va
Rue te es ti mó en 3000 mi llo nes de dó la res es ta dou ni den ses la su ma que
de ja ría de per ci bir el fis co en los si guien tes vein ti dós años, con mo ti vo
de las exo ne ra cio nes tri bu ta rias otor ga das por la ley, y apun tó que la ley
no res trin gía el be ne fi cio de rein ver sión li bre de im pues tos a aque llas ac -
ti vi da des de ex plo ra ción y ex plo ta ción que in cre men ta ran las re ser vas,
con lo cual cual quier rein ver sión de/en una em pre sa pe tro le ra go za ría del 
be ne fi cio tri bu ta rio (El Co mer cio, 18 de di ciem bre de 1980). Esta ob je -
ción —que, co mo he mos vis to, ha bía apa re ci do mar gi nal men te en el de -
ba te par la men ta rio— obli gó al mi nis tro Kuczynski a pro me ter que se ría
re co gi da en el re gla men to de la ley co mo un nue vo re qui si to (El Co mer -
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cio, 20 de di ciem bre de 1980) que, en efec to, fue in clui do en el ar tícu lo
6o. del Dia rio de Se sio nes 005-81 EM-DGH, que dis pu so:

Las in ver sio nes pro gra ma das es tán des ti na das al pro pó si to de in cre men tar
las re ser vas apro ve cha bles de pe tró leo y/o de sa rro llar las ra cio nal men te
[...] Só lo pro ce de rá el cré di to [tri bu ta rio] pa ra in ver sio nes adi cio na les cu -
yo ob je to sea ex plo rar, de sa rro llar y po ner en pro duc ción nue vas re ser vas
o au men tar el vo lu men de re ser vas re cu pe ra bles de los ya ci mien tos me -
dian te [...] cual quier mé to do o pro ce di mien to que ase gu re una ma yor ex -
trac ción ra cio nal de re ser vas.

La ne ce si dad de in tro du cir el re qui si to en la re gla men ta ción ha bía si do 
sub ra ya da por un edi to rial del dia rio El Co mer cio, que re cla mó que los
efec tos de la ley “be ne fi cia sen [a] las em pre sas que au men ta ran real men -
te la ex trac ción del pe tró leo”; es to es, “li mi tar la rein ver sión des gra va da,
só lo cuan do se des ti nen [sic] a ex plo rar nue vos re cur sos, o pa ra per mi tir
una efec ti va ma yor ca pa ci dad de pro duc ción” (19 de di ciem bre de 1980). 
Uno de los pro pie ta rios del dia rio se pre gun tó, en ar tícu lo fir ma do, in me -
dia ta mente des pués, si “¿La re cien te Ley apro ba da con di cio na la fran qui -
cia tri bu ta ria so la men te a la la bor ex plo ra to ria?” (21 de di ciem bre de 1980).
Y un ar ti cu lista es ti mó que el de ba te te le vi sa do “ha com pen sa do la in sa -
tis fac ción sen ti da por el ace le ra do de ba te par la men ta rio” (26 de di ciem -
bre de 1980).

Más que ace le ra do, el de ba te par la men ta rio fue po bre, con for me he -
mos vis to. Des pro vis to de in for ma ción que no fue ra la al can za da por el
Po der Eje cu ti vo jun to al pro yec to, sin plan tea mien tos con cre tos al ter na ti -
vos e im pre ci so res pec to a aque llo que efec ti va men te se es ta ba des gra -
van do tri bu ta ria men te, el de ba te en am bas cá ma ras se li mi tó a in tro du cir
mo di fi ca cio nes me no res al tex to, de ma ne ra apre su ra da. El Po der Eje cu -
ti vo, a través del re gla men to, se vio obli ga do a dos con ce sio nes im por tan -
tes que no tu vo que ofre cer en el re cin to de las cá ma ras.

Se gún la in for ma ción que pu do ser ob te ni da en el Mi nis te rio de Ener -
gía y Mi nas, du ran te los cua tro años que la ley tu vo vi gen cia (de 1981 a
1984), se cer ti fi có co mo in ver sión “pa ra cré di to tri bu ta rio” un to tal de
659’470,545 dó la res es ta dou ni den ses. De ese to tal, al go me nos de cua -
ren ta millones se de di ca ron a ex plo ra ción, y la co ne xión en tre el res to de
la in ver sión y el au men to de las re ser vas o del ren di mien to pro duc ti vo
—exi gi da por el re gla men to— no apa re ce de mos tra da. Co mo con se cuen -
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cia, el fis co de jó de per ci bir, en ca li dad de im pues to a las utilidades no
cobradas, un total de 281’435,974 dólares estadounidenses.

Lo más lla ma ti vo en la in for ma ción ofi cial dis po ni ble es que las re ser -
vas pro ba das de pe tró leo dis mi nu ye ron du ran te esos cua tro años. De
835’336,000 ba rri les de pe tró leo en 1981, pa sa ron, me dian te una caí da
pro gre si va, a 636’155,000 ba rri les en 1984. Si se des do bla la in for ma -
ción pa ra ca da una de las tres em pre sas pri va das que se be ne fi cia ron con
la rein ver sión de uti li da des des gra va da tri bu ta ria men te, se ob ser va (cua -
dro 1) una caí da tan to en las re ser vas pro ba das co mo en la pro duc ción,
da to que su gie re, de una par te, un in cum pli mien to del re qui si to pre cep -
tua do por el re gla men to de la ley y, de otra, el no ha ber se al can za do el
ob je ti vo glo bal que declaraba el dispositivo.

CUA DRO 1

RESER VAS PRO BA DAS Y PRO DUC CIÓN EN EM PRE SAS

 PE TRO LE RAS PRI VA DAS 1981-1984

(MI LES DE BA RRI LES)

Re ser vas probadas Pro duc ción 

Empre sa 1981 1984 1981 1984

Occi den tal Pe tro leum 313,831 222,172 38,229 30,929

Bel co Pe tro leum 107,667 103,610 9,767 9,805

Oxy-Bri das 125,425 66,240 7,139 4,401

Fuen te: Mi nis te rio de Ener gía y Mi nas.

Con ba se en es tos re sul ta dos, el go bier no del pre si den te Alan Gar cía, 
a un mes de ha ber se ins ta la do, res cin dió los con tra tos de ope ra cio nes
ce le bra dos con las tres em pre sas pri va das, dis pu so que se “de ter mi nen
los mon tos re sul tan tes” de la “apli ca ción erró nea de lo dis pues to en la
Ley núm. 23231”, y au to ri zó la ne go cia ción de nue vos con tra tos “a fin
de que los mon tos que re sul ten de la eva lua ción or de na da [...] sean apli -
ca dos y/o con si de ra dos de mo do in tan gi ble, a ex plo ra ción pe tro le ra”.
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La fal ta de acuer do con una de las em pre sas de ri vó pos te rior men te en
una ex pro pia ción.

2. Ley 23407 (1982)

La Ley Ge ne ral de Indus trias es la que sus ti tu yó a la dic ta da en 1970
por el go bier no mi li tar de Ve las co Alva ra do. En el cur so del es tu dio se
lo gró iden ti fi car ocho pro yec tos so bre el te ma, ges ta dos du ran te el lap so
de die cio cho me ses. Lla ma la aten ción que tan to tres de ellos tu vie ran
ori gen en el Po der Eje cu ti vo, así co mo que só lo uno fue ra pro duc to
exclu si vo de un gru po po lí ti co: Izquierda Unida.

En tor no al pro yec to que ha bría de con ver tir se en ley hu bo di ver sos
de ba tes y reu nio nes pú bli cas, y la co mi sión se na to rial, que en de fi ni ti va
lo dic ta mi nó, de cla ró ha ber de di ca do a él trein ta se sio nes, e in for mó ha -
ber re ci bi do la vi si ta y opi nión de vei ni seis en ti da des (tre ce em pre sa ria -
les, sie te pú bli cas y seis la bo ra les). Fue un trá mi te don de con fre cuen cia
se le van ta ron vo ces que ur gie ron al Par la men to a apro bar lo; aca so por
es to, el pre si den te del Se na do, Ja vier Alva, lle gó a ame na zar —a la co -
mi sión que de bía dic ta mi nar el tex to apro ba do en Di pu ta dos— con po ner 
en de ba te el pro yec to, dis pen sán do lo del trá mi te de co mi sión (El Co mer -
cio, 11 de ma yo de 1982).

A. Ro les asig na dos a la in dus tria y a la ley

Di ce la in tro duc ción del pro yec to sus ti tu to rio ela bo ra do por la Co mi -
sión de Indus tria e Inte gra ción del Se na do: “el país ne ce si ta, exi ge ya,
una nue va y vi go ro sa Ley de Indus trias, que in cen ti ve, pro mue va, reac ti -
ve y pro te ja a la in dus tria ma nu fac tu re ra na cio nal”; más con cre ta men te,
“preo cu par se por el de ve nir in dus trial ma nu fac tu re ro del país” im pli ca
—se gún es ta suer te de ex po si ción de mo tivos— “in ten tar nue vos mo de -
los de fen si vos con tra la agre sión ex ter na” y, en ver sión más des car na da,
“usar la ven ta ja com pa ra ti va de nues tros re cur sos na tu ra les y ma no de
obra barata”. Para todos estos objetivos, la ley es entendida y propuesta
como el medio adecuado.

Los em pre sa rios coin ci die ron en asig nar es te rol cru cial a la ley. Pe ro
ellos pu sie ron un én fa sis pre vio en el rol cen tral que co rres pon de a la in -
dus tria en el de sa rro llo na cio nal. Si la in dus tria es la cla ve del fu tu ro na -
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cio nal, la ley pro mo cio nal es el eje so bre el cual des can sa la po si bi li dad
de cons truir la, vie ne a ser el ra zo na mien to del dis cur so. Éste apa re ce de
mo do sin gu lar men te ní ti do en dos ar tícu los del pre si den te de la So cie dad 
Na cio nal de Indus trias (SNI), pu bli ca dos en El Co mer cio, en di ciem bre
de 1981, que re su mie ron una ex po si ción efectuada ante el presidente de
la República, ministros y parlamentarios.

Los ar tícu los ase gu ra ban que la crea ción de em pleo en el país de pen de 
fun da men tal men te de la in dus tria, y sos te nían que “pa ra po der ha cer
fren te a es te in men so re to, la in dus tria re quie re [...] la da ción de le yes”.
Se sub ra ya ba lue go, que en el em pre sa ria do “hay in quie tud por que no lo -
gre ser aproba da” la ley, que en ton ces ha bía me re ci do apro ba ción en la Cá -
ma ra de Di pu ta dos y pa sa do al Se na do. Y se con cluía re cla man do “pro tec -
cio nes aran ce la rias mí ni mas” y la fi ja ción de cuo tas de im por ta ción, con
el ob je to de “no aten tar con tra la exis ten cia de las em pre sas del Pe rú”.

En los mis mos días de la pu bli ca ción de esos ar tícu los, va rias en ti da -
des re pre sen ta ti vas del em pre sa ria do in dus trial —So cie dad Na cio nal de
Indus trias, Aso cia ción de Expor ta do res y otros tres gre mios sec to ria les—
pu bli ca ron un avi so en los dia rios, en el que lue go de res pon sa bi li zar a la 
le gis la ción vi gen te —“fre nó la in ver sión; de sa len tó la crea ción de nue -
vas em pre sas y hos ti gó to da ini cia ti va pri va da en es ta ac ti vi dad”— in vo -
ca ban al Se na do pa ra “que pue da ser apro ba da la nue va Ley de Indus trias 
en la pre sen te le gis la tu ra”. Del mis mo mo do que en los ar tícu los del pre -
si den te de la SNI, en el tex to se pos tu la ba a “la ac ti vi dad pro duc ti va in -
dus trial, co mo un me dio efi caz pa ra reac ti var la eco no mía del país y con
ello com ba te [sic] el desempleo y la inflación existentes”.

Al ini ciar se el de ba te del pro yec to en el Se na do, el dia rio El Co mer cio
de di có un co men ta rio edi to rial a la oca sión, ya que “no po día pos ter gar se
por más tiem po una ley de la cual de pen den fun da men ta les cues tio nes de
la vi da na cio nal, in clu yen do par te im por tan te del cre ci mien to eco nó mi co”. 
En es te ra zo na mien to se re for zó la idea de “que en la in dus tria se apo ya
to da la es truc tu ra pro duc ti va na cio nal” y cons ti tu ye “fuen te de tra ba jo al -
ta men te re mu ne ra do”. Asi mis mo, se aven tu ró que “El Pe rú no so la men te
tie ne una vo ca ción in dus trial, si no tam bién lo que po dría lla mar se un im -
pe ra ti vo in dus trial”. De ahí la im por tan cia y ur gen cia de “nor mas que da -
rán ma yor se gu ri dad y es tí mu lo al in ver sio nis ta; y que pro pi cia rán una real 
des cen tra li za ción in dus trial” (El Co mer cio, 16 de ma yo de 1982).
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Los dos com po nen tes de es te dis cur so jus ti fi ca to rio —re pro du ci do y
am plia do por los me dios de co mu ni ca ción— son, pues, una cre ci da ex -
pec ta ti va res pec to a la in dus tria y un rol de ci si vo de la ley, a la que se
atri bu ye la ca pa ci dad efec ti va de pro du cir re sul ta dos pre ci sos y trans for -
ma do res de la rea li dad. Un ejem plo sin gu lar de es ta con fian za in ge nua
aso mó en el cur so del de ba te del tex to le gal en el Se na do, cuan do el se -
na dor Mu rru ga rra, de la Izquier da Uni da, so li ci tó mo di fi car la re dac ción
de un in ci so del ar tícu lo 1o. del pro yec to. El con jun to del ar tícu lo es, en
ri gor, un tex to me ra men te de cla ra ti vo que anun cia los “ob je ti vos fun da -
men ta les de es ta ley” a tra vés de die ci sie te in ci sos. El inciso g del pro -
yec to pro pues to por la co mi sión se na to rial de cía: “Pro mo ver el pro ce so
de ar ti cu la ción in te rin dus trial, así co mo en tre la in dus tria y los de más
sec to res de la eco no mía, en es pe cial la pes que ría, la agri cul tu ra y la mi -
ne ría, a fin de lo grar un de sa rro llo in dus trial in te gra do”.

El se na dor Mu rru ga rra pro pu so y lo gró la apro ba ción de un tex to sus -
ti tu to rio, que di ce: “Pro mo ver el pro ce so de ar ti cu la ción in te rin dus trial,
así co mo en tre la in dus tria y los de más sec to res de la eco no mía, en es pe -
cial la agri cul tu ra, la pes que ría y la mi ne ría, a fin de lo grar un de sa rro llo
in dus trial in te gra do”.

Es de cir, se ade lan tó un lu gar a la agri cul tu ra, en lo que se gu ra men te
in ten tó ser un re cur so le gis la ti vo pa ra el se ña la mien to de una prio ri dad.
Re sul ta su ge ren te que al gu nos de los le gis la do res pa rez can creer en el
po der del tex to le gal, in clu so en aquellas de sus dis po si cio nes de ca rác ter 
pu ra men te de cla ra ti vo que, co mo bien sa ben los pro fe sio na les de la ley,
ca re cen por com ple to de con se cuen cias ju rí di cas. El te ma, sin em bar go,
no pue de res trin gir se al can dor in di vi dual, si no que guar da re la ción con
el pe so so cial de una ideo lo gía ju rí di ca de ter mi na da —una ac ti tud y una
va lo ra ción re ser va das a la ley y a sus ins ti tu cio nes—, que pue de re sul tar
sig ni fica ti va en cuan to gra vi ta en aquellos que tienen como encargo
formal el producir la ley.

Re fi rién do se al con jun to de la ley, el pre si den te Be laun de hi zo su yo el 
mis mo dis cur so usa do por le gis la do res y em pre sa rios. Unos días an tes de 
pro mul gar el tex to que le ha bía si do re mi ti do por el Par la men to, el pre si -
den te ex pli có, an te una reu nión de po bla do res en Tac na, la di ver si dad de
exo ne ra cio nes que la ley con sa gra ba pa ra la in dus tria de la zo na. Ésta no
es ta ría gra va da por el im pues to a las ven tas, de 16%, y las em pre sas in -
dus tria les y sus tra ba ja do res no pa ga rían im pues to a la ren ta. Ha bien do
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de fi ni do el con te ni do pro mo cio nal co mo el no pa go de im pues tos, el pre -
si den te “con si de ró que de es ta for ma se des te rra rá «el ham bre y la mi se -
ria» y se lo gra rán me jo res ni ve les de vi da pa ra los tra ba ja do res”. Ya que, 
re mar có el je fe del Esta do, “las in dus trias que se ins ta len en Tac na y en
los otros de par ta men tos fron te ri zos, es ta rán en con di cio nes de flo re cer y
lo grar el an sia do ob je ti vo de bie nes tar y pro gre so” (El Co mer cio, 27 de
mayo de 1982).

Si tal fue el dis cur so —en el que pa re ce otor gar se a la pro mo ción le gal 
de la in dus tria efec tos ca si má gi cos so bre la rea li dad—, con vie ne exa mi -
nar aho ra el sig ni fi ca do de al gu nos con te ni dos del tex to nor ma ti vo, acer -
ca del cual se pudie ron pre di car tan am bi cio sos ob je ti vos.

B. Le gis lar es…

a. Exo ne rar y...

Co mo bien sin te ti zó el pre si den te Be laun de, el nú cleo cen tral de la ley 
—aque llos dis po si ti vos con ca pacidad de pro du cir efec tos rea les— con -
sis te en un va ria do con jun to de exo ne ra cio nes. No pa re ce útil exa mi nar
aquí ex haus ti va men te es te con jun to, pe ro sí con vie ne lla mar la aten ción
so bre la for ma de pro du cir al gu nas de ta les exo ne ra cio nes; es to es, no a
tra vés de la ges tión en la co mi sión si no me dian te adi cio nes al tex to du -
ran te su dis cu sión en el ple no del Se na do; en nues tro tra ba jo se pu do lo -
grar ac ce so a los ar tícu los ad-hoc propuestos por los parlamentarios.

Re dac ta do a ma no, por el se na dor pro po nen te, se al can zó a la me sa
el ar tícu lo que se ría el nu me ral 71 de la ley apro ba da. En su pri mer pá -
rra fo, el dis po si ti vo es ta ble ce que “las em pre sas in dus tria les es ta ble ci -
das o que se es ta blez can en zo nas de fron te ra o de sel va es tán gra va das
só lo con las con tri bu cio nes” al sis te ma de se gu ri dad so cial, con los de -
re chos de im por ta ción —sal vo las exo ne ra cio nes pre vis tas en la pro pia
ley— y con los tri bu tos mu ni ci pa les. Pe se a la enu me ra ción res tric ti va
ya efec tua da, el se gun do pá rra fo del ar tícu lo re cal có —en uso de un
ma ne jo téc ni co le gis la ti vo cues tio na ble—, res pec to a las mis mas em -
pre sas: “só lo es tán gra va das con los tri bu tos y con tri bu cio nes que ex -
pre sa men te” fue ron men cio na dos y —agre gó pa ra ase gu rar la ga ran tía
a quien po día be ne fi ciar se con tan sus tan cial exo ne ra ción— “por tan to,
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[se ha llan] exo ne ra das de to do otro im pues to, crea do o por crear se, in -
clu si ve de aque llos que re quie ren de nor ma exo ne ra to ria ex pre sa”.

En el ca pí tu lo de fi nan cia mien to se pro du jo otra adi ción, que apa re ce
en el tex to de la ley co mo su ar tícu lo 76. Por és te se au to ri za a “las em -
pre sas in dus tria les cons ti tui das co mo So cie da des Anó ni mas” a “emi tir
bo nos” se gún la le gis la ción vi gen te. Pe ro, lue go de im po ner al gu nos re -
qui si tos de pla zo e in te rés, el dis po si ti vo al can za su ob je ti vo: “Los in te -
re ses que es tos tí tu los ge ne ren es tán exo ne ra dos del Impues to a la Ren ta
has ta por el pla zo de vi gen cia de los be ne fi cios tributarios que otorga la
presente Ley”, que se extiende has ta 2000.

Otra exo ne ra ción dio con te ni do al ar tícu lo 125, su ge ri do tam bién co -
mo adi ción du ran te el de ba te, que dis pu so su pri mir el Impues to Ge ne ral
a las Ven tas “en la im por ta ción o ad qui si ción de bie nes o ser vi cios que
efec túen las em pre sas in dus tria les”, tra tán do se tan to de aquellas que fa -
bri quen pro duc tos cu ya ven ta se en cuen tra exo ne ra da de di cho im pues to, 
co mo de aquellas otras de ex por ta ción no tradicional que exporten más
del 50% de su producción.

Si el dis po si ti vo pre ce den te po día re fe rir se a cier to nú me ro de em pre -
sas, el que adi cio na do en el de ba te vi no a cons ti tuir se en el ar tícu lo 130 de 
la ley, tie ne, sin du da, be ne fi cia rios más in di vi dua li za bles. La exo ne ra ción
en es te ca so, “de de re chos de im por ta ción y to do otro im pues to”, com -
pren dió a “los equi pos de ma ni pu leo de car ga pa ra uso en los puer tos y al -
ma ce nes afian za dos, sean de tie rra o flo tan tes, que no se pro duz can en el
país”. En otro de sa fío a la téc ni ca le gis la ti va, es te ar tícu lo es por ta dor de
su pro pia ex po si ción de mo ti vos al de cla rar co mo su pre ten di do fun da -
men to: “la gra vi ta ción que tie nen los cos tos por tua rios so bre la im por ta -
ción de in su mos pa ra la in dus tria na cio nal así co mo so bre la co lo ca ción de 
sus pro duc tos en el ex tran je ro”. El sec tor be ne fi cia rio y pro ba ble ins pi ra -
dor de la exo ne ra ción, cla ro es tá, no es el in dus trial si no el por tua rio.

Un úl ti mo ejem plo de la in tro duc ción de adi cio nes con be ne fi cia rios
es pe cí fi cos se ha lla en la se gun da dis po si ción tran si to ria de la ley que,
pa ra el ca so de aque llas em pre sas que de ban des do blar su en ti dad ju rí di -
ca en más de una, a los efec tos de que aqué llas de sus plan tas si tua das
fue ra de Li ma go cen de las exo ne ra cio nes de la ley, exo ne ra a su vez es te 
trá mi te “de to dos los im pues tos a la ren ta, al ca ba las, im pues to ge ne ral a
las ven tas y de más tri bu tos apli ca bles so bre los ac tos y ope ra cio nes de
cons ti tu ción, apor tes, trans fe ren cias y ad ju di ca cio nes que de ban rea li zar
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con ese pro pó si to”. Ade más de ser el ob je ti vo de es te dis po si ti vo, el exo -
ne rar a una em pre sa pa ra que es té en con di cio nes de que dar exo ne ra da,
la la xi tud de la re dac ción uti li za da per mi te in cluir en la exo ne ra ción ope -
ra ciones no co nec ta das de mo do in du bi ta ble con el ob je ti vo re co no ci do por
la ley.

El sin nú me ro de exo ne ra cio nes —en el cual se su man las di se ña das
or gá ni ca men te co mo cuer po pro mo cio nal del pro yec to y las aña di das, en 
pro tec ción de in te re ses es pe cí fi cos, du ran te el de ba te— hi zo ob ser var a
al gu nos par la men ta rios, du ran te el tra mo fi nal de la apro ba ción en el Se -
na do —y aca so pa ra con te ner otras pro pues tas en cur so— que se ha bía
in cu rri do en ex ce so. El se na dor Ma riá te gui —au tor de cuan do me nos
una de las adicio nes que he mos exa mi na do an tes— con si de ró “que los
in cen ti vos tri bu ta rios pa ra im pul sar el de sa rro llo in dus trial son ne ce sa -
rios; pe ro aco tó que «de ben te ner un lí mi te»”. Ma riá te gui ima gi nó que,
en apli ca ción de un ar tícu lo da do de la ley, “se pue de dar el ca so de que en 
una em pre sa su cré di to tri bu ta rio su pe re el im pues to a la ren ta que tie ne
que pa gar”. El se na dor Mon tea gu do, pre si den te de la co mi sión dic ta mi -
na do ra, se opu so al ex ce so exo ne ra to rio, re fi rién do se ex pre sa men te a las
de man das de la SNI y, mar can do dis tan cias res pec to a ellas, re co no ció:
“creo que se ha exa ge ra do un po co en cuan to a los in cen ti vos” (El Co -
mer cio, 20 de ma yo de 1982). Tal pos tu ra no im pi dió, sin em bar go, que
el Se na do con ti nuara la apro ba ción del pro yec to, con ce dien do a tra vés de él 
una di ver si dad de exo ne ra cio nes.

b. …cui dar in te re ses

En una ley pro mo cio nal re sul ta evi den te que se bus ca pro te ger in te re -
ses. Más aún, pue de sos te ner se teó ri ca men te que to da ley, en ri gor, pro -
te ge, re co no ce o ga ran ti za cier tos in te re ses. Má xi me si, como es el ca so,
es ta ley de cla ra —en su tex to y en el propó si to ex plí ci to de sus au to res—
que se en ca mina a pro te ger los in te re ses de la in dus tria na cio nal. En lo que
si gue, pues, no se in ten ta po ner de ma ni fies to que la Ley de Indus trias de
1982 pro te ge los in te re ses in dus tria les, pues to que se ría in ten tar una de -
mos tra ción de lo ob vio. El cui da do de in te re ses, que sí va le la pe na no tar, 
es el de in te re ses es pe cí fi cos, par ti cu la res y de ter mi na dos, que pue de de -
tec tar se en es ta ley.
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Co mo pue de ha ber se in fe ri do an tes, las exo ne ra cio nes con sa gra das
por la ley co rren, pre ci sa men te, en es ta di rec ción. No nos re fe ri mos a
aque llas que re co no cen, se gún una po lí ti ca eco nó mi ca cier ta men te de -
ba ti ble, al gu nos pri vi legios tri bu ta rios a to da la in dus tria, es de cir, a cual -
quier em pre sa in dus trial que, en efec to, que de si tua da en el su pues to pre -
visto por la dis po si ción de la cual se tra te. Alu di mos, en cam bio, a aque -
llas otras pre ben das fis ca les que, re cu bier tas de un del ga do man to de
ge ne ra li dad, tie nen be ne fi cia rios “con nom bre y ape lli do”, co mo se di ce
usual men te.

Apar te del uso de la exo ne ra ción tri bu ta ria co mo vía con cre ta pa ra
pro te ger in te re ses par ti cu la res, del aná li sis de es te ca so le gis la ti vo sur ge
una se rie de nor mas des ti na das a ga ran ti zar co ber tu ra o ven ta ja a de ter -
mi na dos in te re ses par ti cu la res. Pa ra ilus trar el pun to se ha es co gi do un
te ma sec to rial: el tratamiento de la industria automotriz en la ley.

Se gún las fuen tes es cri tas a las que lo gra mos ac ce so, és te fue uno de
los sec to res más ac ti vos du ran te la ges ta ción de la ley. Dos de las tre ce
en ti da des em pre sa ria les re ci bi das por la co mi sión se na to rial que pre pa ra -
ba la ley fue ron la Aso cia ción de Plan tas de la Indus tria Au to mo triz
(APIA) y la Cá ma ra de Fa bri can tes de Au to par tes (Cafap). Ambas pu bli -
ca ron co mu ni ca dos en los dia rios, y la Cafap —jun to al Co mi té de Cons -
truc ción de Ma teria les de Trans por tes de la SIN— se di ri gió al pre si den -
te del Se na do en los días en los cua les se apro ba ba en esa cá ma ra el
pro yec to de ley, pa ra ne gar el “ha ber te ni do la opor tu ni dad de ser es cu -
cha dos” y “so li ci tar le con si de re que el im por tan te sub-sec tor au to mo triz
re quie re de una ley es pe cí fi ca”, da do que los so li ci tan tes con si de ra ban el
tex to del pro yec to “in com ple to e im pre ci so”. En la mis ma co mu ni ca ción
hi cie ron no tar que “in clu so, se ha de ja do de incorporar el artículo sobre
restricciones a las importaciones de vehículos que contenía el Proyecto
aprobado en la Cámara de Diputados”.

La ca pa ci dad del sec tor au to mo triz pa ra de fen der sus in te re ses se vio
tam bién du ran te el de ba te rea li za do en el Se na do. So bre el tex to pro -
puesto por la co mi sión se in tro du je ron en ton ces cua tro mo di fi ca cio nes:

1. Se am plió a los “com po nen tes au to mo tri ces”, en lu gar de so la men -
te los mo to res, el cálcu lo del por cen ta je de in te gra ción na cio nal
mí ni ma obli ga to ria pa ra efec tos de ex por ta ción, de mo do de in du -
cir el uso de au to par tes na cio na les (ar tícu lo 109).
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2. Se in cre men tó a 30% el por cen ta je de in te gra ción na cio nal re que ri -
do en la fa bri ca ción de nue vos mo de los de vehícu los en el país,
con tra 20% que era la pro pues ta de la co mi sión (ar tícu lo 110).

3. Se in tro du jo la amo nes ta ción es cri ta co mo san ción a las in frac cio -
nes con tra las nor mas de in te gra ción na cio nal mí ni ma obli ga to ria,
co mo un ni vel be né vo lo de san ción, ya que el pro yec to de la co mi -
sión só lo traía dos más drás ti cas: mul ta y prohi bi ción de pro du cir
bie nes (ar tícu lo 113).

4. Se eli mi nó la au to ri za ción del Mi nis te rio de Indus tria, pre vis ta por
el pro yec to de la co mi sión, co mo exi gen cia a aque llas em pre sas
en sam bla do ras de vehícu los, cu yos con tra tos hu bie ran ven ci do al
pro mul gar se la ley (ar tícu lo 117).

Las cua tro co rrec cio nes al tex to pro pues to por la co mi sión be ne fi cia -
ban a en sam bla do ras y fa bri can tes de au to par tes. Pe ro que da ba en pie la
de man da de una ley pro pia que pro te gie ra al en sam bla je he cho en el país
de la com pe ten cia ge ne ra da por la im por ta ción de vehícu los. El pro yec to
apro ba do por la Cá ma ra de Di pu ta dos ha bía pre vis to la crea ción de una
co mi sión que en el pla zo de se sen ta días de bía pro po ner un an te pro yec to
de ley pa ra la in dus tria au to mo triz, y mien tras tan to se dis po nía un sis te -
ma de cuo tas a la im por ta ción pa ra li mi tar su efec to de com pe ten cia so -
bre la pro duc ción na cio nal: “Las im por ta cio nes de vehícu los au to mo to -
res de las mis mas ca te go rías pro du ci das en el país, no po drá ex ce der el
25% en re la ción al to tal de vehícu los ven di dos el año an te rior” (dis po si -
cio nes tran si to rias oc ta va y no ve na). El di pu ta do Odón Hui do bro jus ti fi -
có es tas nor mas al se ña lar el pe li gro de que la in dus tria na cio nal “pue de
ser ava sa lla da con la im por ta ción de vehícu los de to do ti po” (El Co mer -
cio, 9 de diciembre de 1981).

Al tiem po de apro bar se en el Se na do el tex to que se ría el de fi ni ti vo de 
la ley —y que no con tu vo las ga ran tías otor ga das en la Cá ma ra de Di pu -
ta dos—, el mis mo di pu ta do Odón Hui do bro pre sen tó en su cá ma ra un
pro yec to de ley de la in dus tria au to mo triz (Proyec to 896, 2a. Le gis la tu ra
Ordi na ria, 20 de ma yo de 1982); jus ti fi ca do en “que la im por ta ción in -
dis cri mi na da de vehícu los au to mo tri ces aten ta con tra el uso ra cio nal de
las di vi sas”, el pro yec to tu vo un mar ca do ses go pro tec cio nis ta, muy fa -
vo ra ble a los in te re ses de las plan tas en sam bla do ras —con las cua les el
Esta do de bía ce le brar “contra to de con ce sión de mer ca do”— y las fá bri -
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cas de au to par tes. Lue go de me re cer un pro yec to sus ti tu to rio en co mi sio -
nes, fue apro ba do en Di pu ta dos el 9 de mayo de 1983. No fue aprobado
en el Senado.

3. Ley 24300 (1985)

Re gu la la par ti ci pa ción de las zo nas del país en la ren ta que pro du ce la
ex plo ta ción de sus re cur sos na tu ra les, de acuer do a lo dis pues to por la Cons -
ti tu ción. Se le co no ce co mo Ley del Ca non.

A. Pro ce sa mien to le gis la ti vo

El 14 de ma yo de 1982 el Po der Eje cu ti vo so me tió al Se na do un pro -
yecto de ley por el cual se au to ri zó al Eje cu ti vo a dic tar nor mas so bre la
ma te ria. En ri gor, se tra ta de una de le ga ción de fa cul ta des le gis la ti vas,
pe ro no se usa es ta no ción, pre vis ta ex pre sa men te por la Cons ti tu ción. El 
ar gu men to que usa la ex po si ción de mo ti vos, de ca tor ce lí neas, es que el
asunto “supone un estudio altamente tecnificado”.

Dos se ma nas des pués, las co mi sio nes del Se na do al can zan un pro yec -
to sus ti tu to rio, que con ba se en otro pro yec to pre sentado por el par ti do
de go bier no —Acción Po pu lar—, en tra a le gis lar so bre la ma te ria. Dos
años y me dio des pués, el Se na do aprue ba el pro yec to. Seis me ses más
tar de la Cá ma ra de Di pu ta dos aprue ba un pro yec to que guar da po ca re la -
ción con el del Se na do y que, en par ti cu lar, de fi ne la ren ta de ma ne ra
dis tin ta, iden ti fi cán do la con los im pues tos que ya per ci be el Esta do, de
mo do que no se crea una nue va obli ga ción a quie nes ex plo tan re cur sos
na tu ra les. El pro yec to re gre sa al Se na do, pa ra que de fi na si in sis te o no
en su versión. Finalmente, se decide la no insistencia, en una sesión de
trámite tortuoso.

Du ran te los cua ren ta y sie te días si guien tes al en vío de la au tógra fa de
la ley por el Con gre so —y al bor de del cam bio de go bier no—, la ley no
fue pro mul ga da por el pre si den te de la Re pú bli ca. La pro mul gó el pre si -
den te de la Co mi sión Per ma nen te del Con gre so, el 17 de ju lio de 1985,
só lo diez días an tes de que ese Par la men to de ja ra de es tar en fun cio nes
co mo re sul ta do de las elec cio nes ge ne ra les rea li za das en abril de ese año.
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B. Tra ta mien to le gis la ti vo

a. ¿Qué es ren ta?

El ar tícu lo 121 de la Cons ti tu ción dis po ne: “Co rres pon de a las zo nas 
don de los re cur sos na tu ra les es tán ubi ca dos, una par ti ci pa ción ade cua -
da en la ren ta que pro du ce su ex plo ta ción, en ar mo nía con la po lí ti ca
des cen tra lis ta”.

A lo lar go del trá mi te le gis la ti vo sur gie ron dos con cep tos to tal men te
di fe ren tes de ren ta. En el de ba te del Se na do, rea li za do el 28 de ma yo de
1984, no hu bo du da al gu na acer ca de que ren ta es una no ción que alu de
al in gre so pro ve nien te de la ex plo ta ción del re cur so, per ci bi do por quien
es tá a car go de ella. Su ce si vas y expre sas alu sio nes a es ta no ción —que
fue con tras ta da con la de im pues to— sur gie ron en el de ba te. Entre otras
in ter ven cio nes des ta can las si guien tes:

— El se na dor Po lar de fi nió que la par ti ci pa ción nor ma da ten drá lu gar 
“so bre el in gre so bru to me nos los gas tos” (Dia rio de De ba tes, tur -
no 17, p. 3).

— El se na dor Díaz Orihue la se re fi rió a los di fe ren tes pro yec tos re -
gio na les o lo ca les de par ti ci pa ción, que es te pro yec to bus có sus ti -
tuir me dian te nor mas co mu nes y ge ne ra les, to dos los cua les es ta -
ble cían por cen ta jes ad-va lo rem so bre la pro duc ción o so bre el
pre cio fi nal del pro duc to (Dia rio de De ba tes, tur no 19, pp. 1 y 2).

— El se na dor del Cas ti llo in ter pre tó: “ren ta, se en tien de que es re fe ri -
do [sic] al in gre so ne to” (Dia rio de De ba tes, tur no 35, p. 3);

— El se na dor Ber na les alu dió al con te ni do de los dic tá me nes, en los
que ad vir tió “cla ra men te la di fe ren cia de par ti ci pa ción del con cep -
to de im pues to. Éste no es un im pues to, es una par ti ci pa ción so bre 
la ren ta, va le de cir so bre las uti li da des”. Con clu yó: “No se es tá
gra van do al Esta do” (Dia rio de De ba tes, tur no 37, pp. 1 y 2).

Nin gu na de es tas ex pre sio nes fue co rre gi da o con tes ta da du ran te ese
úni co día de de ba te del pro yec to apro ba do ori gi nal men te en el Se na do.
Sin em bar go, ocu rrie ron dos he chos en el cur so de ese de ba te, que re sul -
tan de in te rés a la luz de lo su ce di do pos te rior men te en el tra ta mien to le -
gis la ti vo del te ma. El pri me ro es que el se na dor Ró ger Cá ce res in ten tó,
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pri me ro, que la par ti ci pa ción re gu la da por es ta ley vi nie ra a sus ti tuir al
ca non mi ne ro exis ten te, de mo do que no se crea ra una nue va con tri bu -
ción a ser pa ga da por las em pre sas mi ne ras, da da su crí ti ca si tua ción eco -
nó mi ca. El se na dor Ber na les, en tér mi nos ta jan tes y con nom bres pro -
pios, le res pon dió: “no so mos en ab so lu to par ti da rios de que la Sout hern, 
Bue na ven tu ra, Hua rón o cual quie ra sea la em pre sa mi ne ra que ex plo ta
los re cur sos na tu ra les, in vo cán do se si tua ción de cri sis tran si to ria [...]
que den exo ne ra das del con cep to de par ti ci pa ción que se fi ja en es ta ley.
Ellas son las pri me ras que de ben pa gar” (Dia rio de De ba tes, tur no 48,
pp. 1 y 2). El pe di do del se na dor Cá ce res fue re cha za do. Po co des pués,
el mis mo se na dor se opu so a que la par ti ci pa ción nor ma da por el pro yec -
to de bie ra ser pa ga da des de 1980, cuan do en tró en vi gen cia la Cons ti tu -
ción que trae el dis po si ti vo so bre el pun to, de bi do a que eso im pli ca ría
dar re troac ti vi dad a una nor ma tri bu ta ria. Esta in ter pre ta ción fue re cha za -
da por se na do res de di ver sos sec to res, y se aprobó que la obligación
debía ser cumplida a partir de la vigencia de la norma constitucional.

El se gun do he cho in te re san te en ese de ba te es tu vo da do por la tran si -
to ria pér di da de un pá rra fo del pro yec to. En efec to, el se na dor Díaz
Orihue la, al re pli car ob ser va cio nes del se na dor Ber na les, ad vir tió una di -
fe ren cia en tre el tex to del dic ta men de la co mi sión y la co pia dis tri bui da
a los se na do res pa ra el de ba te. Este pá rra fo ol vi da do es el que de fi ne,
pre ci sa men te, la par ti ci pa ción en la ren ta y, res ca ta do del des cui do, apa -
re ció en el ar tícu lo 15 del pro yec to fi nal men te apro ba do por el Se na do,
en los tér mi nos si guien tes: “La par ti ci pa ción de que tra ta el ar tícu lo 121
de la Cons ti tu ción es en la ren ta ne ta an tes de im pues tos, la cual re sul ta de
dedu cir de los in gre sos bru tos to dos los gas tos au to ri za dos por la Le gis -
la ción Tri bu ta ria”.

El pro yec to apro ba do pos te rior men te en Di pu ta dos cam bió por com -
ple to el con cep to de par ti ci pa ción uti li za do en el Se na do. Las co mi sio nes 
de Eco no mía y de Mi ne ría hi cie ron el si guien te ra zo na mien to en su dic -
ta men:

La ren ta que pro du ce cual quier ex plo ta ción es la di fe ren cia exis ten te en tre 
el pre cio de ven ta y los cos tos de pro duc ción. Pa ra el ca so que tra ta mos,
son aque llos cos tos que ad mi ten las Le yes Tri bu ta rias [...]. So bre es ta ren -
ta el Esta do co bra ya una par ti ci pa ción a tra vés del im pues to a la ren ta. Lo 
que hay que di lu ci dar es si se co bra una nue va par ti ci pa ción o se tra ta de

la que ya per ci be el Esta do. Es nues tro con cep to que la Cons ti tu ción se re -
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fie re a una par ti ci pa ción de la que tie ne el Esta do a tra vés del Impues to a
la Ren ta.

Así, sin dar fun da men to al gu no a es ta tor sión con cep tual, se in tro du jo
en Di pu ta dos una nue va ver sión acer ca de aque llo que se tra ta ba de nor -
mar. En con cor dan cia, el pro yec to so me ti do por las co mi sio nes al Ple no
pro pu so que la par ti ci pa ción fue ra pa ga da ad va lo rem, pe ro “co mo ade -
lan to al im pues to a la renta regularizable al finalizar el año fiscal”.

Nin gu no de los pro yec tos dis cu ti dos en Di pu ta dos re co gió la no ción
de par ti ci pa ción que el Se na do ha bía es ta ble ci do. Uno de los sus ti tu to -
rios que par ti ci pó en el de ba te, con fir mas de va rios par ti dos po lí ti cos,
pro pu so en el ar tícu lo 1o. que: “El pa go se rá a cuen ta de los im pues tos”;
otro sus ti tu to rio, con fir mas del Par ti do Apris ta y del Par ti do Po pu lar
Cris tia no, más las fir mas de los pre si den tes de las co mi sio nes in for man -
tes, tra jo el tex to que en de fi ni ti va fue el apro ba do por es ta Cá ma ra: “Pa -
ra los efec tos del ar tícu lo 121 de la Cons ti tu ción, con si dé ra se ren ta la to -
ta li dad de los im pues tos di rec tos que per ci be el Esta do, de ri va dos de la
ex plo ta ción de los re cur sos na tu ra les”. El res to del con te ni do del pro yec -
to de ley que dó circunscrito a distribuir entre municipios y regiones un
monto no menor a una quinta parte de los impuestos directos.

La di fe ren cia no ne ce si ta ser sub ra ya da. En el pro yec to del Se na do se
creó una obli ga ción adi cio nal a los tri bu tos exis ten tes, en for ma de par ti -
ci pa ción en la ren ta de ri va da de la ex plo ta ción. En el proyec to de la Cá -
ma ra de Di pu ta dos —a la pos tre con ver ti do en ley— se re gu ló la dis tri -
bu ción de los in gre sos fis ca les, sin crear car ga al gu na pa ra quie nes
ex plo tan re cur sos na tu ra les.

b. Un de ba te obli cuo y va rios si len cios

Co mo no se ha te ni do ac ce so a los de ba tes en la Cá ma ra de Di pu ta dos, 
el aná li sis que si gue se cir cuns cri be a lo ocu rri do en el Se na do, en la se -
sión del 27 de ma yo de 1985, al vol ver el pro yec to pa ra que es ta cá ma ra
se pro nun cia ra por in sis tir en su pro pio tex to o por no in sis tir en él y
aceptar así el texto de Diputados.

Pe se a que el tex to apro ba do en Di pu ta dos ha cía equi va ler la no ción
de ren ta a la de im pues tos di rec tos, va rian do por com ple to el en fo que
da do al te ma un año an tes por el Se na do, és te no dis cu tió de ver dad el
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cam bio a lo lar go de las dos se sio nes que de di có el asun to y que con -
clu ye ron en su no in sis ten cia, lo que per mi tió al pro yec to de Di pu ta dos
con ver tir se en ley.

Lue go de leí do el tex to del pro yec to de Di pu ta dos, se dio lec tu ra a tres
dic tá me nes di fe ren tes. El pri me ro pro vi no de la co mi sión de Cons ti tu ción,
en ca be za da por el se na dor Sán chez, quien se ña ló res pec to al ar tícu lo 1o.
del pro yec to: “iden ti fi ca sin ma yor ar gu men to el con cep to de los im pues -
tos di rec tos que el Esta do per ci be con la ren ta que pro du ce su ex plo ta ción” 
y, lue go de “ex pre sar su dis cre pan cia con el con cep to que pre do mi na en la 
fór mu la”, re co men dó al Se na do in sis tir en su pro pio tex to. El se gun do vi -
no de la co mi sión de Eco no mía, Fi nan zas y Co mer cio; en dos pá rra fos in -
for mó ha ber “efec tua do un de te ni do aná li sis del tex to del pro yec to de ley
apro ba do por la Cá ma ra de Di pu ta dos y lo en cuen tra con for me”, co mo
con se cuen cia de lo cual re co men dó al Se na do la “no in sis ten cia” en su
pro pio pro yec to. Por su par te, el se na dor Alay za Grun di, en opi nión pro pia 
da da a tra vés de la co mi sión de Cons ti tu ción, sos tu vo:

En vis ta de ha ber sus tan cial dis cre pan cia en tre los pro yec tos apro ba dos
por el Se na do y por la Cá ma ra de Di pu ta dos so bre el sig ni fi ca do de la pa -
la bra “ren ta” a la que se re fie re el ar tícu lo 121 de la Cons ti tu ción, mi opi -
nión es que el Se na do no adop te de ci sión al gu na en la pre sen te le gis la tu ra. 
Así lo acon se ja la nue va com po si ción de las fuer zas po lí ti cas del país des -
pués de las elec cio nes ge ne ra les del 14 de abril y la im por tan cia del asun to 
que in ci de gra ve men te so bre la ac ti vi dad em pre sa rial.

El se na dor Alay za se re fe ría di rec ta men te al pun to cen tral en de ba te y
alu día al he cho de que el par ti do más im por tan te de la opo si ción ha bía
ob te ni do la mi tad de los vo tos en la re cien te elec ción pre si den cial, y ga -
na do ma yo ría par la men ta ria que ha ría efec ti va en el nue vo Par la men to, a 
ins talar se dos me ses des pués de es te de ba te. Esta pro pues ta me re ció ape -
nas una opi nión fa vo ra ble a lo lar go de la dis cu sión.

Ini cia do el de ba te, pron to se vio que és te no te nía un ali nea mien to par -
ti da rio. El se na dor Pria lé, del Apra, se su mó a la pro pues ta es cri ta del se -
na dor Alay za, del Par ti do Po pu lar Cris tia no. La pre si den cia del Se na do,
sin em bar go, ce rró el pa so a es ta po si ción al in ter ve nir pa ra “re cor dar a
la Cá ma ra que és te es uno de los pro yec tos más ur gen tes que es tán de ba -
tien do [se] des de ha ce va rios años”, y ur gir a con ti nuar el tra ta mien to del 
asun to (Dia rio de De ba tes, tur no 16, p. 2). El se na dor Mu rru ga rra, de la
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Izquier da Uni da, res pal dó la pro pues ta de la co mi sión de Eco no mía; es to 
es, la no in sis ten cia, po si ción que tam bién hi zo su ya su com pa ñe ro de
ban ca da Ro lan do Bre ña. Lue go de una sus pen sión, la se sión con ti nuó y
el se na dor Sán chez, del Apra, ma ni fes tó su ro tun da opo si ción al pro yec to 
ve ni do de Di pu ta dos, por ser “ab so lu ta men te in cons ti tu cio nal” (Dia rio
de De ba tes, tur no 6, p. 2). “Se ha con fun di do”, ex pli có, “ren ta con im -
pues to de una ma ne ra real men te ele men tal” (Dia rio de De ba tes, tur no 6,
p. 4). En vis ta de que no se res pon día la ob ser va ción de Sán chez, el pre -
si dente del Se na do con ce dió —en una inu sual in ter vención so bre el fon -
do del de ba te— que: “efec ti va men te el ar tícu lo pri me ro del pro yec to en -
via do por la Cámara de Di pu ta dos, me pa re ce que ha ce una in ter pre ta ción
for za da de lo que con si de ra ren ta” (Dia rio de De ba tes, tur no 7, p. 1). Ésa 
fue la úl ti ma alu sión al te ma sus tan ti vo.

A par tir de ese mo men to, la dis cu sión se em pan ta nó en un te ma de
pro ce di mien to, re fe ri do a có mo de bía ma ne jar se re gla men ta ria men te la
de ci sión del Se na do en es te ti po de si tua ción. Lue go de que el se na dor
Sán chez ad vir tie ra “no es cues tión de ma ña”, alu dien do al ma ne jo de la
me sa di rec ti va, se pro ce dió a vo tar la in sis ten cia pro pues ta por él mis mo, 
y que re que ría, de acuer do al ar tícu lo 192 de la Cons ti tu ción, el vo to fa -
vo ra ble de dos ter cios de los miem bros le ga les de la cá ma ra; es to es, en
el ca so del Se na do, cua ren ta vo tos. La in sis ten cia per dió, al ob te ner só lo
do ce vo tos so bre un to tal de trein ta y un senadores presentes.

Al pa re cer, va rios de los se na do res apris tas —que ha bían vo ta do por
la in sis ten cia— se re ti ra ron, con lo cual de jó de ha ber quó rum en la se -
sión. Enton ces, la tác ti ca apris ta —per so ni fi ca da por el se na dor Mel -
gar— con sis tió en de nun ciar la fal ta de quó rum y sos te ner que de se char 
la in sis ten cia no im pli ca ba pro nun ciar se por la no in sis ten cia. El quó -
rum ha bía exis ti do des de que el nú me ro de vo tos emi ti dos to ta li za ba
trein ta y uno so bre se sen ta. Pe ro, en efec to, el ar tícu lo cons ti tu cio nal
ci ta do, que en una lec tu ra su per fi cial pa re cía su ge rir que re cha za da la
in sis ten cia se en tien de apro ba da la no in sis ten cia, no re sul ta apli ca ble
al ca so en cues tión.

El de ba te con ti nuó con di ver sas acu sa cio nes mu tuas y re tor ci das ex -
pli ca cio nes re gla men ta rias, has ta que se vol vió a dar quó rum a la se sión
y la me sa pu so al vo to la no in sis ten cia, que se im pu so por vein ti cua tro
vo tos a seis.
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En es te de ba te se hi zo el si len cio, de par te de los se na do res par ti ci pan -
tes, acer ca de tres asun tos fun da men ta les en la con si de ra ción del te ma
sus tan ti vo:

1. La dis cre pan cia so bre la cru cial no ción de ren ta que, se ña la da por
el se na dor Sán chez, no fue res pon di da por el sec tor con for man te
de la ma yo ría.

2. El jue go de in te re ses eco nó mi cos que, sin du da al gu na, es tu vo en
la ba se de la asig na ción con cep tual he cha a la pa la bra “ren ta” en la 
Cá ma ra de Di pu ta dos, ra ti fi ca da lue go en el Se na do.

3. Los tér mi nos en los cua les el pro pio Se na do ha bía ela bo ra do su
pro yec to un año an tes, que fue ron aban do na dos pa ra pro du cir la no 
in sis ten cia.

De la mis ma ma ne ra que en otros ca sos le gis la ti vos, la tra mi ta ción
par la men ta ria de es ta ley ca re ce de cuan ti fi ca cio nes. Es de cir, tra tán do se
de un asun to emi nen te men te eco nó mi co, se dis cu tie ron no cio nes —de
efec tos dia me tral men te dis tin tos en ci fras— y se in ter cam bia ron por cen -
ta jes —de dis tri bu ción de la par ti ci pa ción— sin que se ofre cie ra, si quie ra 
a tí tu lo ilus tra ti vo, ci fra al gu na que re ve lara —co mo di ría el se na dor
Diez Can se co res pec to a otro te ma, unos años des pués— “de cuánto
estamos hablando”.

Es no ta ble que la ad mi sión de la ig no ran cia cuan ti ta ti va del Par la -
men to no apa re cie ra acom pa ña da por la per cep ción de al go fal tan te en
la la bor le gis la ti va, que re qui rie ra sub sa na ción. Cuan do, en la se sión
del 28 de ma yo de 1984, el se na dor Sán chez se vio obli ga do a jus ti fi car 
que el pro yec to re mi tía al Po der Eje cu ti vo la fi ja ción de por cen ta jes de
par ti ci pa ción en la ren ta, ex pli có: “ce de mos en vis ta de que no te ne mos 
los ele men tos efi ca ces pa ra eso, a quien los tie ne pa ra que ha ga la dis -
tri bu ción” (Dia rio de De ba tes, tur no 21, p. 2). Es de cir, no exis te re co -
no ci mien to de fal ta o fla que za en es ta in ca pa ci dad pa ra es ti mar efec tos
o mag ni tu des eco nó mi cas de las nor mas que se dic tan; en con se cuen -
cia, pa re ce con si de rar se que cuan ti fi car es un asun to de apli ca ción, que
pue de trans fe rir se a otro ór ga no del Esta do, sin me lla o me nos ca bo de
la fun ción le gis la ti va.
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4. Tra ta mien to par la men ta rio del Acuer do pa ra ex plo tar
    el Gas de Ca mi sea (1988)

Con acuer do del Se na do se so li ci ta que dos co mi sio nes del mis mo se
pro nun cien so bre as pec tos cru cia les del acuer do fir ma do en tre el go bier -
no y la em pre sa Shell pa ra ex plo tar el Gas de Ca mi sea. Los pro nun cia -
mien tos de las co mi sio nes, pe se a que no lle ga ron a ver se nun ca en el
Ple no, se con vir tie ron en el ar ma le gis la ti va de opo si ción al acuerdo, que 
en definitiva lo enervó.

El 13 de ma yo de 1988 los se na do res de Izquier da Uni da so li ci ta ron
acuer do de cá ma ra pa ra que dos co mi sio nes del Se na do dic ta mi naran so -
bre: “1) La vi gen cia o no del con tra to del 10 de ju lio de 1981, y 2) la va -
li dez o no del Acuer do de Ba ses del 10 de mar zo de 1988 y si las con di -
cio nes en él exis ten tes son con ve nien tes a los intereses del país”.

El de ba te se ha bía ini cia do unos cuan tos me ses an tes, cuan do el go -
bier no de Alan Gar cía ha bía anun cia do su de ci sión de fir mar un acuer do
con la em pre sa Shell pa ra ex plo tar el “gas no aso cia do” que se ha bía ha -
lla do el año an te rior. En la dis cu sión se su per pu sie ron, cuan do me nos, dos 
con fron ta cio nes. Por una par te, los in te re ses lo ca les —co rrespon dien tes
bá si ca men te al Cus co— vs. los in te re ses na cio na les o ge ne ra les; por otro
la do, los pro pó si tos del go bier no vs. los ob je ti vos de la opo si ción, a la
cual se su mó —en el pro ce sa miento par la men ta rio de la cues tión— un
sec tor del par ti do de go bier no.

Pe se a la opo si ción al acuer do, ma ni fies ta en am bos ni ve les, el go bier -
no fir mó un tex to con la Shell el 10 de mar zo de 1988, que pre veía una
in ver sión de 1300 mi llo nes de dó la res es ta dou ni den ses y un pla zo de ex -
plo ta ción de cua ren ta años. Dos me ses des pués, cuan do ya vo ce ros de
Izquier da Uni da ha bían anun cia do que de lle gar al go bier no en 1990 de -
cla ra rían nu lo el acuer do, se ini ció la gue rri lla se na to rial, al so li ci tar se
opinión a las comisiones de Hidrocarburos y de Justicia.

No obs tan te que los in for mes de am bas co mi sio nes fue ron des ti na dos
a per ma ne cer en “la or den del día” des de el 8 de no viem bre de 1988,
pue de sos te ner se que el re cur so par la men ta rio con tri bu yó de ci si va men te
a blo quear el Acuer do de Ba ses fir ma do. Lo ex pre só en to no cris pa do el
ofi cio del 4 de oc tu bre de 1988, en el que la ma yo ría de la Co mi sión de
Jus ti cia y De re chos Hu ma nos se di ri ge al pre si den te del Se na do pa ra dar
cuen ta de las tres po nen cias pre sen ta das en ella so bre la con sul ta, y que
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con clu ye: “es ex tem po rá neo dic ta mi nar por qué el gobier no ha con vo ca -
do a una li ci ta ción pú bli ca in ter na cio nal”. En efec to, an tes de que el Se -
na do re ci bie ra el in for me de sus co mi sio nes, las par tes con tra tan tes ha -
bían aban do na do el acuer do fir ma do y el go bier no echa ba ma no a la vía
que ha bía pro puesto una de las co mi sio nes se na to ria les: la li ci ta ción pú bli -
ca in ter na cio nal.

A. Dis cu sión y ma ne jo en las co mi sio nes

a. El pro ble ma ju rí di co

Res pon der a la cues tión le gal pre sen te en las dos pre gun tas for mu la -
das por el pe di do he cho a las co mi sio nes era equi va len te a es ta ble cer si
la explo ta ción del “gas no aso cia do” —esto es, no mez cla do con pe tró -
leo— que se ha bía pac ta do en el Acuer do de Ba ses de 1988 te nía ba se le -
gal su fi cien te en el con tra to ori gi nal, fir ma do entre Petró-Perú y la Shell
en julio de 1981.

Pa ra quie nes de fen dían la le ga li dad del acuer do —y res pon dían, en -
ton ces, po si ti va men te a las pre guntas for mu la das a las co mi sio nes— re -
sul ta ba trans pa ren te que la po si bi li dad de ha llar “gas no aso cia do” es ta ba 
ex pre sa men te pre vis ta en el con tra to de 1981, que en efec to se ha bía cur -
sa do —an tes de que ven cie ran los seis años de pla zo para ex plo rar que
tu vo la em pre sa— el avi so de ha ber ha lla do és ta el gas no aso cia do, y
que el acuer do fluía de esa ba se le gal y con trac tual. Ésta fue la po si ción
adop ta da en su dic ta men por el se na dor Fe li pe Oster ling, miem bro de la
Co mi sión de Jus ti cia y De re chos Hu ma nos, y re pre sen tan te de la opo si -
ción, en ca li dad de di ri gen te del Par ti do Po pu lar Cris tia no. Con clu yó
Oster ling de ma ne ra ta jan te su po nen cia pre sen ta da el 12 de se tiem bre de 
1988 a la Co mi sión: “el contrato de operaciones petrolíferas [...] estaba
vigente” y, en consecuencia, “el Acuerdo de Bases [...] es válido”.

Quie nes, en cam bio, pos tu la ban que el Acuer do de Ba ses no con ta ba
con ba se le gal su fi cien te ano ta ron que, pre ci sa men te, la pre vi sión con -
trac tual de 1981 res pec to a la po si bi li dad de ha llar “gas no aso cia do”
re mi tía a las par tes a ne go ciar otro con tra to, y que el pri me ro ha bía
que da do res cin di do al no no ti fi car la em pre sa Shell el ha llaz go co mer -
cial de pe tró leo al que se re fe ría tal con tra to. Ésa fue la con clu sión de la 
Co mi sión de Hi dro car bu ros en su in for me del 27 de ju lio de 1988, en

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 25



dic ta men fir ma do tan to por tres se na do res de la ma yo ría co mo por tres
de la opo si ción (dos de Izquier da Uni da y uno de Acción Po pu lar). El
in for me sos tu vo que el con tra to de ope ra cio nes pe tro lí fe ras de 1981
“NO ES VIGENTE”, de bi do a que ven ció el pla zo pre vis to pa ra ex plo rar
sin que se ha lla ra pe tró leo. Com ple men ta ria men te, pa ra la Co mi sión, el 
Acuer do de Ba ses de 1988 “NO ES VÁLIDO”, de bi do a que su con te ni do
so bre pa só lo au to ri za do por la pro vi sión es pe cí fi ca pa ra el “gas no aso -
cia do” in clui da en el con tra to de 1981, al re fe rir se el acuer do adi cio nal -
men te a asun tos dis tin tos de la ex plo ta ción del mis mo.

Un ar gu men to com ple men ta rio en es ta mis ma lí nea de ra zo na mien to,
fue in tro du ci do lue go por el se na dor Alfon so Ra mos Alva, que era uno
de los tres se na do res de la ma yo ría en la Co mi sión de Hi dro car bu ros, y a 
su vez era miem bro de la Co mi sión de Jus ti cia y De re chos Hu ma nos. En su
ponen cia pa ra es ta se gun da co mi sión, del 28 de se tiem bre de 1988, Ra -
mos Alva no tó que no so la men te “los con tra tos [de 1981] no al can za ban
a la ex plo ta ción del gas na tu ral no aso cia do” si no que el con tra to ori gi nal 
ha bía per di do va li dez, en ra zón de “no ha ber la con tra tis ta Shell cum pli -
do con en tre gar la ga ran tía so li da ria y la(s) car ta(s) fian zas a que se obli -
gó” se gún el mis mo.

La Co mi sión de Hi dro car bu ros, en su in for me del 27 de ju lio de 1988,
que —a di fe ren cia de las tres po nen cias pre sen ta das a la Co mi sión de Jus -
ti cia y re mi ti das por és ta al Ple no del Se na do con una ex pli ca ción acer ca
de la ex tem po ra nei dad de dic ta mi nar—, sí con tu vo un dic ta men ele va do al 
Ple no, re co men dó “la con vo ca to ria a una li ci ta ción in ter na cio nal” que hi -
cie ra po si ble “es co ger las al ter na ti vas o pro pues tas más con ve nien tes”. En
de fi ni ti va, és ta fue la op ción to ma da por el go bier no, aun que pos te rior -
men te se frus tró de bi do a la in ter ven ción de nue vas cir cuns tan cias.

 b. El lu gar del de ba te

Las co mi sio nes se na to ria les que se hi cie ron car go del te ma se con -
vir tie ron, den tro de sus li mi ta cio nes, en el lu gar del Esta do don de se
rea li za ría el de ba te so bre el Gas de Ca mi sea, que —se gún di ver sas po -
si cio nes con tra rias al Acuer do de Ba ses— no se ha bía pro du ci do an tes
de la fir ma de és te. Esta afir ma ción es par ti cu lar men te apli ca ble a la
Co mi sión de Hi dro car bu ros del Se na do.
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En efec to, es ta co mi sión con vo có a re pre sen tan tes de Pe tro-Pe rú y
de la Shell, a es pe cia lis tas del Mi nis te rio de Ener gía y Mi nas, a vo ce ros de 
las em pre sas clien tes po ten cia les del com bus ti ble y a téc ni cos de los di -
ver sos par ti dos po lí ti cos. La co mi sión, en un ges to inu sual, acom pa ñó
su dic ta men al Ple no del Se na do con una re la ción de reu nio nes sos te ni -
das y un su ma rio re fe ri do al con te ni do de ca da una de és tas. Ade más, la 
co mi sión re mi tió sie te ofi cios pi dien do in for ma ción u opi nión, cin co de 
los cua les no fue ron res pon di dos: dos por el Mi nis te rio de Ener gía y
Mi nas, uno por el pre si den te de Pe tro-Pe rú, uno por el Co le gio de Abo -
ga dos de Li ma y uno por un par ti cu lar.

La ges tión de la co mi sión pa re ció co rres pon der al pro pó si to que so bre
el te ma de li neó en de cla ra cio nes pú bli cas uno de sus miem bros, el se na -
dor Ra mos Alva: “la fir ma de fi ni ti va del con tra to con la Shell re quie re
de con sen so, tra tán do se de un pro yec to de tan ta tras cen den cia pa ra el
país”; más es pe cí fi ca men te, Ra mos Alva bos que jó una re gla ne ce sa ria en 
es te ca so: “en cuan to al con tra to de la Shell con Pe tro-Pe rú, se de be aten -
der a la ma yo ría y a la mi no ría en el Se na do, a efec to de fir mar un acuer -
do cla ro” (La Re pú bli ca, 11 de ma yo de 1988).

B. Los in te re ses en jue go y el jue go de los par la men ta rios

Las fuen tes de in for ma ción re vi sa das nos per mi ten apun tar, só lo muy
grue sa men te, que des de el te ji do so cial se ma ni fes ta ron en fa vor del nue -
vo con tra to con la Shell los gre mios em pre sa ria les: Jor ge Ca met, des de
la pre si den cia de la Cá mara Pe rua na de la Cons truc ción (Ca pe co), y Ra -
fael Vi lle gas, des de la pre si den cia de la Con fe de ra ción Na cio nal de Insti -
tu ciones Empre sa ria les Pri va das (Con fiep) (El Co mer cio, 18 de ma yo de
1988), y que se expre sa ron en con tra de di ver sas or ga ni za cio nes del área
te rri to rial cer ca na a Ca mi sea.

Po lí ti ca men te, el ali nea mien to no fue sim ple, co mo he mos vis to. En el 
Apra se pro du jo una di vi sión ní ti da en tre quie nes, si tua dos en el Eje cu ti -
vo, de fen dían el Acuer do de Ba ses, y quie nes lo im pug na ban des de el
Par la men to. Pe ro in clu so en la re pre sen ta ción par la men ta ria hu bo vo ces
en con tra das; el di pu ta do Jo sé Bar ba, por ejem plo, ca li fi có de “tra ge dia
pa ra el Pe rú” que la Shell no se hi cie ra car go de ex plo tar el Gas de Ca mi -
sea (El Co mer cio, 21 de abril de 1988), y el di pu ta do Jor ge Ale gría pa re -
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ció adop tar más bien una pos tu ra neu tral al in for mar que la Shell ha bía
re ti ra do a su per so nal de Ca mi sea (La Re pú bli ca, 24 de mayo de 1988).

En la opo si ción se pro du jo tam bién un des di bu ja mien to de con tor nos; el 
se na dor Oster ling de fen dió la trans pa ren cia le gal de la ope ra ción, mien tras 
un téc ni co de su par ti do, el PPC, re cla ma ba en la Co mi sión de Hi dro car -
bu ros acer ca de aquel va cío en el que no ha bía re pa ra do el in for me le gal
de Oster ling: “una se cuen cia de do cu men tos de ga ran tía, de los com pro mi -
sos de la Shell ha cia el Esta do pe rua no” (23 de ju nio de 1988; núm.
2090/99-S, Cro no lo gía de ac cio nes adop ta das por la Co mi sión de Hi dro -
car bu ros, ane xo 2, p. 5). Por su par te, el se na dor Díaz Orihue la, de Acción
Po pu lar, fir mó jun to con el Apra e Izquier da Uni da el dic ta men de la Co -
mi sión de Hi dro car bu ros, con tra rio al acuer do.

La pér di da del per fil ma yo ría/mi no ría o go bier no/opo si ción lle va a
pre guntar se qué ocu rrió en es te ca so, qué de especial o in só li to hu bo en
él, qué lle vó a que los po lí ti cos aban do na ran sus trin che ras ha bi tua les y
pa sa ran a con for mar un ali nea mien to dis tin to, en fa vor o en con tra del
acuer do con la Shell. Da da la gra vi ta ción que el te ma pe tro le ro ha te ni do
en la his to ria po lí ti ca pe rua na, no es és ta una pre gun ta fá cil de res pon der.

5. Ley 25075 (1989)

Esta ble ce un mar co ju rí di co pa ra pro mo ver ex por ta cio nes de ma yor
va lor agre ga do y orien ta una po lí ti ca de im por ta cio nes. Se le co no ce co -
mo Ley de Co mer cio Exte rior. Es un pro yec to de ley na ci do en el Se na -
do que —lue go de sie te me ses de tra ba jo en una co mi sión— to mó quin ce 
me ses con ver tir lo en ley, bá si ca men te de bi do a una ob ser va ción pre si -
den cial que fue su pe ra da me dian te la pro mul ga ción por la Co mi sión Per -
ma nen te del Con gre so. La Ley tuvo una vi gen cia efí me ra: en 1991 el
nue vo go bier no des man te ló es ta le gis la ción, en fa vor de una orien ta ción
neoliberal.

A. Tér mi nos del de ba te par la men ta rio

 a. De bi li dad en los as pec tos for ma les

El pro ce sa mien to de la ley es, en apa rien cia, efi cien te. A las co mi sio nes 
del Se na do les to mó me nos de una se ma na for mu lar un dic ta men con jun to
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que in clu ye ra un pro yec to sus ti tu to rio. Pues to a la or den del día, do ce días
des pués, fue apro ba do en só lo tres se sio nes; es to fue po si ble de bi do a que
la jun ta de por ta vo ces apro bó los ar tícu los sus ti tu to rios an tes de ir al ple -
no. En Di pu ta dos el trá mi te to mó seis me ses, pe ro ob ser va da la ley por el
pre si den te tar dó otros seis me ses que fue ra pro mul ga da por el Con gre so.

La lec tu ra del Dia rio de De ba tes del Se na do —cá ma ra de ori gen— re -
ve la una gran aper tu ra de par te de las co mi sio nes, que en ca be za el pro pio 
au tor del tex to, pa ra acep tar ob ser va cio nes y en mien das de par te de la
opo si ción, de acuer do a la coor di na ción efec tua da en la jun ta de por ta vo -
ces. Pe ro bue na par te del de ba te no es con cep tual y se cen tra en pro ble -
mas de re dac ción: el se na dor Ber na les lle gó a eli mi nar el tér mi no “fa ci li -
ta ción”, que ve nía en el pro yec to (Dia rio de De ba tes bis: 33). Inclu so los 
in te re ses que tra ta ron de ser in cor po ra dos en la ley —bá si ca men te, de las 
in dus trias de ex por ta ción que no se be ne fi cian por el nue vo mar co le -
gal— apa re cen for mu la dos co mo adi cio nes o correcciones al texto legal;
no se plantearon frontalmente como propuestas alternativas al proyecto.

Sin em bar go, las li mi ta cio nes del tex to fi nal men te apro ba do se pu sie -
ron de ma ni fies to cuan do, dos me ses des pués de la pro mul ga ción, el se -
na dor que pro pu so ori gi nal men te el pro yec to pre sen tó otro, de ca rác ter
“in ter pre ta ti vo”, pa ra introducir precisiones y correcciones.

Un as pec to sor pren den te es el des co no ci mien to con fe so acer ca de las
nor mas in ter nas del Se na do, vi gen tes en el mo men to de dis cu tir se el pro -
yec to. El se na dor Ra mos Alva se di ri gió a la pre si den cia: “Se ría in te re -
san te que nos pue dan re par tir a los Se na do res el Re gla men to [Inter no del 
Se na do] con las mo di fi ca cio nes co rres pon dien tes” (Dia rio de De ba tes: 45).

b. Igno ran cia del im pac to de la le gis la ción

Si bien el pro yec to fue acom pa ña do de in for ma ción cuan ti ta ti va acer -
ca de lo que ha bía sig ni fi ca do pa ra el fis co el sis te ma de in cen ti vo tri bu -
ta rio co no ci do co mo Cer tex, la dis cu sión de las dis tin tas fór mu las que se
pro pu sie ron y, fi nal men te, se acor da ron o se re cha za ron en el de ba te par -
la men ta rio no tie ne re fe ren cias que pon gan cos tos a las pro pues tas. Así,
cuan do se dis cu te, por ejem plo, aña dir 20% de sub si dio a las in dus trias
ex por ta do ras lo ca li za das fue ra del área me tro po li ta na, na die sa be cuán to
ten dría que de sem bol sar el Esta do por ese sub si dio en el mo men to. En el
de ba te del Se na do es te pun to fue pues to de ma ni fies to por va rios se na do -
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res. El se na dor Diez Can se co pa re ció exas pe rar se an te una dis cu sión que,
sin ci fras, con du cía a le gis lar a cie gas: “aquí se re suel ve qui tar im pues tos,
po ner im pues tos, mo di fi car im pues tos y na die sa be de qué can ti dad de di -
nero es ta mos ha blan do” (Dia rio de De ba tes bis: 12).

La fal ta de es ti ma dos cuan ti ta ti vos acer ca del im pac to fis cal de las exo ne -
ra cio nes dio pie a uno de los fun da men tos de la ob ser va ción pre si den cial de
la ley, que sos tu vo: “de apli car se los ar tícu los re fe ri dos al Cer tex se ge ne ra -
ría una bre cha fis cal no ma ne ja ble”. No obs tan te, la ob ser va ción pre si den -
cial tam po co se res pal dó en ci fras o cálcu los acer ca de los efec tos de las
exo ne ra cio nes tri bu ta rias con ce di das por la ley.

La au sen cia de una re fe ren cia al cos to de los in cen ti vos tri bu ta rios y
una con cep ción pro mo cio nal que no pa re ce con tar con me dios dis tin tos
al otor ga mien to de exo ne ra cio nes fis ca les se dan la ma no pa ra ha cer que
la ta rea de pro duc ción le gis la ti va en es te ca so ten ga co mo eje el pro po -
ner, su mar, res tar o eli mi nar fran qui cias im po si ti vas. Lo de nun cia ron así
unos cuan tos se na do res: “en es te pro yec to de ley es ta mos en tre gan do
exo ne ra cio nes de to do ti po de tri bu tos”, se alar mó el se na dor Na va rro
Grau, al re cha zar que la rein ver sión de uti li da des fue ra exo ne ra da de im -
pues tos y ade más se per mi tie ra a esas mis mas em pre sas de pre ciar anual -
men te un 50% (Dia rio de De ba tes: 43). Con él con cor dó el se na dor Mal -
pica, quien lue go de apun tar que los em pre sa rios de di ca dos a la ex por ta ción 
“es tán exonera dos de to do” —e im pug nar en con se cuen cia que la sub ven -
ción del Cer tex se jus ti fica se co mo “rein te gro tri bu ta rio”—, con clu yó:
“me pa re ce su ma men te pe li gro so que se es té exo ne ran do a to dos de to -
do” (Dia rio de De ba tes: 48). El pro pio Mal pi ca ob ser vó más ade lan te:
“se gún es ta le gis la ción nin gún pro duc to va a pa gar im pues to a la ex por -
ta ción, na die”, y se pre gun tó: “¿quién va a man te ner es to?”, se gún una
ló gi ca cla ra: “no es po si ble, se ño res se na do res, que to das las ac ti vi da des
eco nó mi cas re ci ban sub ven ción, por que al guien tie ne que sub ven cio nar”
(Dia rio de De ba tes: 49).

La ló gi ca de la exo ne ra ción fue se ña la da en el de ba te por el se na dor
Diez Can se co: “ca da vez que se dis cu te una ley, se su pri men im pues tos 
di rec tos y aquí se lle ga al ex tre mo de su pri mir o exo ne rar del im pues to
a la ren ta”. En re cha zo de es ta ló gi ca, el se na dor Na va rro Grau exi gió:
“en es te pro yec to de ley al guien tie ne que pa gar im pues tos”, y re fi rién -
do se al ca so de las em pre sas de di ca das a las fe rias in ter na cio na les, a las 
cua les se pro po nía exo ne rar tam bién de obli ga cio nes tri bu ta rias, sos tu -
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vo: “es to ya es una exa ge ra ción”. Con clu yó: “En el Pe rú al guien tie ne que
pa gar impues tos”.

El sen ti do de es ta ló gi ca exo ne ra do ra re cla ma un de ve la mien to. Por
una par te, sub ya ce en ella un fac tor de ig no ran cia, pe ro por otra, los le -
gis la do res no pue den re cla mar in con cien cia res pec to a su ig no ran cia. Lo
que re sul ta sor pren den te, en ton ces, es la des preo cu pa ción por su ig no -
ran cia y la li ge re za con la cual se pro po nen ci fras o por cen ta jes exo ne ra -
ti vos, sin re pa rar en las con se cuen cias. En quie nes de fien den in te re ses
em pre sa ria les, ob via men te hay un ob je ti vo pre ci so en usar el re cur so
exo ne ra to rio. Me nos cla ro re sul ta la ten den cia en tre quie nes no son re -
pre sen tan tes de in te re ses; en el ca so del se na dor Li na res —au tor del pro -
yec to que cier ta men te, des de el ini cio, no es tu vo ins cri to en una lí nea
que en tu sias ma ra a los ex por ta do res, de bi do a su pro pó si to de sub si diar
só lo co mo me di da de es tí mu lo pa ra in cor po rar un ma yor va lor agre ga -
do— la con des cen den cia con las pro pues tas exo ne ra to rias podría ser
interpretada como una búsqueda de consenso con otras fuerzas políticas.

c. Los lí mi tes de la es fe ra par la men ta ria

La ló gi ca exo ne ra to ria, que pre si dió la ges ta ción de la ley, bus ca ba ex -
pre sar un cri te rio del le gis la dor, en el cual to das las fuer zas po lí ti cas pa -
re cie ron con cor dar du ran te el de ba te: la ne ce si dad de pro mo ver ex por ta -
cio nes. Sin em bar go, al gu nas vo ces hi cie ron no tar que un ins tru men to
clave pa ra pro mo ver ex por ta cio nes —la ta sa de cam bio— que da ba ubi -
ca do más allá de la com pe ten cia par la men ta ria. El pro yec to dis cu ti do en
el Se na do traía ya un ar tícu lo que, co mo se ex pre só en el de ba te, pa re cía
una sim ple ex pre sión de de seos, al instar al Banco Central a alcanzar una 
tasa de cambio positiva para las exportaciones.

Uno de los vo ce ros de los in te re ses del em pre sa ria do de ex por ta ción
en el de ba te, el se na dor Sil va Rue te, apun tó: “no ten dría in con ve nien te
que se qui te és te y to dos los in cen ti vos tri bu ta rios siem pre que se pu sie -
ra la nor ma fi ja de que pa ra to das las ex por ta cio nes se man ten ga ne ce -
sa ria e ine lu di ble men te la pa ri dad in ter na cio nal de la ta sa cam bia ria”
(Dia rio de De ba tes bis: 9). De ma ne ra con cor dan te, otro par la men ta rio
con ser va dor, el se na dor Chi ri nos So to, re cor dó: “El me jor fo men to pa -
ra las ex por ta cio nes es un ti po de cam bio, un so lo ti po de cam bio que
res pon da a las le yes del mer ca do” (Dia rio de De ba tes bis: 15). En con -
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cor dan cia con un se na dor de iz quier da, el se na dor Mal pi ca, los ob je tan -
tes cre ye ron re sol ver el pro ble ma me dian te una fór mu la le gal de im pro -
ba ble eje cu ción, que agre gó un to no coac ti vo al ar tícu lo ori gi nal men te
for mu la do en el pro yec to y que dó plas ma da en el ar tícu lo 36 de la ley:
“El Ban co Cen tral de Re ser va del Pe rú, ba jo res pon sa bi li dad de su Di -
rec to rio, evi ta rá dis tor sio nes del va lor real de las di vi sas, en con cor -
dan cia con la po lí ti ca mo ne ta ria y cam bia ria, a fin de brin dar un mar co
eco nó mi co es ta ble pa ra la pro mo ción de ex por ta cio nes y la ra cio na li za -
ción de im por ta cio nes” [én fa sis aña di do].

Es di fí cil sa ber si los se na do res que apro ba ron es te tex to pu die ron
per ca tar se de que la coac ti va fór mu la “ba jo res pon sa bi li dad” no po dría
ser exi gi da a los miem bros del di rec to rio del Ban co Cen tral, de bi do a la 
im po si bi li dad téc ni ca de es ta ble cer “el va lor real de las di vi sas”. El es -
fuer zo le gis la ti vo que dó, en cual quier ca so, co mo tes ti mo nio de cier ta
con cien cia acer ca de aque llo que no es tá en la com pe ten cia del Po der
Le gis la ti vo —co mo es el ma ne jo de la po lí ti ca eco nó mi ca— y de la ne -
ce si dad de de jar una cons tan cia po si ti va al res pec to.

B. Los in te re ses en pug na

Co mo se ha ano ta do, el pro yec to del se na dor Li na res te nía co mo eje
orien ta dor la pro mo ción de las ex por ta cio nes se gún la cuan tía de va lor
agre ga do que hu bie ra en ellas. En con cor dan cia con es te cri te rio, el in -
for me con jun to de las co mi sio nes se na to ria les ob ser vó:

La ex pe rien cia de diez años del Cer tex, en su apli ca ción ge ne ral y no se -
lec ti va, ha de mos tra do que es te es tí mu lo, en lu gar de con tri buir a una in -
cor po ra ción cre cien te del va lor agre ga do na cio nal, ha pro pi cia do el man te -
ni mien to de ni ve les mí ni mos de trans for ma ción [...] al su mar un ba jo
por cen taje de va lor agre ga do a un al to por cen ta je de ma te rias pri mas ti pi -
ficadas en la ca te goría de pro duc tos tra di cio na les [...] Obvia men te, en es tas 
con di cio nes, el im pac to del Cer tex en el gas to pú bli co na cio nal ha si do
sig ni fi ca ti vo, lle gan do a re pre sen tar en 1985, va lo res su pe rio res al del ré -
gi men de sub si dio a los ali men tos.

En la mis ma di rec ción, el se na dor Diez Can se co ob ser vó en el de ba te
que en 1984 el Esta do pagó 144 mi llo nes de dó la res en sub si dios a las ex -
por ta cio nes no tra di cionales y, pa ra dó ji ca men te, el va lor to tal de las mis -
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mas ha bía si do me nor al al can za do en 1980 (Dia rio de De ba tes: 34). El
se na dor Li na res re ve ló, en ese mis mo de ba te, que “el gas to fis cal del
Cer tex en los úl ti mos diez años ha si do de más de mil dos cien tos mi llo -
nes de dó la res”, y pro pu so en ton ces “otor gar Cer tex en ba se al va lor
agre ga do na cio nal, al sal do ne to de di vi sas y a las prio ri da des sec to ria les
y por pro duc tos que de fi na” un or ga nis mo crea do por la pro pia ley (Dia -
rio de De ba tes bis: 7).

El pro yec to fue anun cia do co mo fru to de di ver sas con sul tas con los
sec to res in te re sa dos. Que el tex to no sa tis fa cía a és tos pa re ció ser in si -
nua do cuan do, in me dia ta men te des pués de ser ad mi ti do a de ba te en la
cá ma ra de ori gen y en via do a co mi sio nes, un se na dor de la ma yo ría, Ro -
mual do Biag gi, de cla ró res pec to al mis mo: “tie ne que ser con cer ta do no
só lo mul ti par ti da ria men te si no tam bién con los gre mios em pre sa ria les”
(El Co mer cio, 9 de abril de 1988).

La po si ción de la Aso cia ción de Expor ta do res (Adex) fue cla ra men te 
con tra ria a una ley de co mer cio ex te rior, y fa vo ra ble, en cam bio, a la
sim ple pró rro ga del sis te ma de pro mo ción vi gen te. El pre si den te de
Adex im pug nó el pro yec to pre sen ta do por el se na dor Li na res, al sos te -
ner que: ha crea do alar ma y des con cier to en to dos los ex por ta do res, por 
con te ner un pro ta go nis mo es ta tal pe li gro so y ser se ve ra men te de ses ta -
bi li za dor pa ra la ac tividad pri va da ex por ta do ra” (Expre so, 11 de abril de 
1988). En con cor dancia, Adex pro pu so un an te pro yec to de Ley de Pro -
mo ción de Expor ta cio nes No Tra di cio na les que in cluía la exo ne ra ción
“to tal y au to má ti ca por el tér mi no de 10 años” de “aran ce les, de re chos
adua ne ros, im pues tos que afec ten a la ex por ta ción, im pues to ge ne ral a
las ven tas y de más tri bu tos”, y una ex ten sión de la vi gen cia del Cer tex
por diez años más. Ade más, la pro pues ta in cor po ra ba la obli ga ción pa ra 
el Esta do de li qui dar las di vi sas pro ve nien tes de ex por ta cio nes “al ti po
de cam bio más al to” vi gen te en el mer ca do cam bia rio (Expre so, 30 de
abril de 1988).

Esa po si ción fue re co gi da por los me dios de co mu ni ca ción. Un co lum -
nis ta del dia rio El Co mer cio (16 de ma yo de 1988) re cha zó el ob je ti vo
di fe ren cia dor del pro yec to, se gún va lor agre ga do en las ex por ta cio nes:
“el Cer tex [...] de nin gu na ma ne ra [...] pue de be ne fi ciar se lec ti va men te,
só lo, a una par te del sec tor ex por ta dor”, y sub ra yó la ne ce si dad de que
“el fo men to de las ex por ta cio nes” in clu ye ra tan to “a las in dus trias exis -
ten tes” co mo a las nue vas. Inclu so un gru po po lí ti co, el SODE, de nun ció 
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que la po lí ti ca eco nó mi ca del go bier no “tie ne un cla ro ses go an tiex por ta -
dor y fa vo re ce un des me su ra do con su mo in ter no”, lo que “ha crea do de -
sor den, con fu sión y de sa lien to en tre las em pre sas de di ca das a la ex por ta -
ción. Des de tal pre mi sa, el SODE pro pu so: “la pos ter ga ción de la dis cu sión
sobre la Ley de Co mer cio Exte rior, ya que en las ac tua les cir cuns tan cias, 
en vez de con tri buir con so lu cio nes con cre tas se vuel ve una dis trac ción
de los es fuer zos rea les que se de be rían rea li zar pa ra dar una so lu ción a
los gra ves pro ble mas que afec tan a es te im por tan te sec tor” (El Co mer cio,
25 de ma yo de 1988). Pa ra le la men te, la Con fe de ra ción Na cio nal de Insti -
tu cio nes Empre sa ria les Pe rua nas (Con fiep) so li ci tó pú bli ca men te es ta -
ble cer “un ti po de cam bio que per mi ta com pe tir en los mer ca dos ex ter -
nos, fo men tan do así una real ge ne ra ción de di vi sas” (El Co mer cio, 31 de
ma yo de 1988).

El exa men de la pren sa du ran te el lap so trans cu rri do en tre la pre sen ta -
ción del pro yec to al Se na do y su pro mul ga ción mues tra una lar ga se rie
de co mu ni ca dos, de cla ra cio nes y bo le ti nes de pren sa que in ci dían en un
mis mo si lo gis mo: la eco no mía re quie re di vi sas, las di vi sas pro vie nen de
ex por ta ciones; luego, hay que pro mo ver y fa ci li tar la ex por ta ción. La cam -
pa ña fue tan impor tan te que, en el cur so del de ba te, el se na dor Na va rro
Grau aler tó: “El pro ble ma es que nos han pre pa ra do tam bién psi co ló gi ca -
men te las par tes in te re sa das, pa ra creer que hay que dar de to do [en exo -
ne ra cio nes tri bu ta rias]; por que de lo con tra rio no se fo men ta rán ex por ta -
cio nes” (Dia rio de De ba tes: 43).

Pe se a la pre sión de los me dios de co mu ni ca ción, en de fi ni ti va, la pro -
pues ta de Adex —de pro rro gar sim ple men te el ré gi men de pro mo ción
exis ten te— no pros pe ró, y el pro yec to de ley —pre sen ta do y de fen di do
por el se na dor Li na res, de la ma yo ría par la men ta ria— si guió su cur so.
En ese es ce na rio, los in te re ses afec ta dos por el pro yec to pa sa ron a de sen -
vol ver otra es tra te gia que, sin en fren tar lo, se en ca mi nó a lo grar al gu nas
me di das que pro te gie ran tran si to ria men te a la in dus tria exis ten te, a fin de 
fa ci li tar le una adap ta ción o, sim ple men te, ga nar tiempo; esta estrategia
fue ejecutada en el Par la men to por algunos senadores de la oposición.

El se na dor Oster ling elo gió en fá ti ca men te el pro yec to, pe ro al mis -
mo tiem po hi zo una de fen sa del sis te ma de in cen ti vos que se tra ta ba de
sus ti tuir: “el Cer tex ha cum pli do y cum ple un buen pa pel” (Dia rio de
De ba tes: 27). Lue go de esa de cla ra ción de prin ci pio, y al dis cu tir la
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idea de “pro mo ción se lec ti va” con te ni da en el pro yec to, el se na dor Oster -
ling sos tu vo:

Esto es co rrec to pa ra el fu tu ro, pe ro la ley de be con tem plar me ca nis mos
de ade cua ción pa ra las em pre sas exis ten tes, que si no con ti núan con un ré -
gi men pro mo cio nal po drían crear gra ves pro ble mas so cia les de de so cu pa -
ción, de fal ta de em pleo, de pér di da de mer ca dos y de una dra má ti ca ba ja,
un dra má ti co des cen so en las ex por ta cio nes no tra di cio na les del Pe rú.

So li ci tó en ton ces “una dis po si ción tran si to ria [...] con el pro pó si to de 
pro te ger a las in dus trias de ex por ta ción exis ten tes” (Dia rio de De ba tes: 
30). El se na dor Cá ce res Ve lás quez fue un po co más allá, al pro po ner
una “ra cio na li za ción de las im por ta cio nes”, en ra zón de ser “fun da men -
tal ase gu rar que no ha ya com pe ten cia pa ra la pro duc ción na cio nal”
(Dia rio de De ba tes: 41).

Ta les es fuer zos par la men ta rios die ron fru to. En el tex to apro ba do por
el Se na do se in clu yó, en la se gun da par te del ar tícu lo 22, una pre vi sión
re fe ri da al ca so de aque llos pro duc tos que, co mo con se cuen cia de la apli -
ca ción de los nue vos cri te rios pa ra otor gar sub si dios a la ex por ta ción,
“go za rán de un ni vel in fe rior del Cer tex o que da rán ex clui dos del be ne fi -
cio” que ha bían ve ni do per ci bien do; pa ra es tos ca sos, el pro yec to dis puso,
co mo que ría el se na dor Oster ling, que “con ti nua rán go zan do del mis mo
has ta por el lí mi te de un Cer tex del 20% y por un pla zo de tres años”. En
la ver sión de fi ni ti va de la ley es te be ne fi cio que dó re cor ta do, en el tex to
de la quin ta dis po si ción tran si to ria, a un año adi cio nal de sub si dios, que
se man ten drían en los mis mos ni ve les que ha bían ve ni do per ci bien do.
Pro ba ble men te és te fue uno de los ar tícu los a los que se re fi rie ron los di -
rec ti vos de Adex cuan do, al ser en tre vis ta dos (23 de ene ro de 1990) di je ron
que ha bían al canza do en se de par la men ta ria una se rie de dis po si ti vos que
que rían in corpo rar en el tex to le gal y que, de he cho, lo gra ron que fue ran
in clui dos.

Aca so otro de esos ar tícu los “pro mo vi dos” por Adex fue el in cen ti vo
adi cio nal, de un 20%, con ce di do a las in dus trias de ex por ta ción lo ca li za -
das fue ra de Li ma, pro pues to en el de ba te por el se na dor Acu rio (Dia rio
de De ba tes bis: 35), y que he mos men cio na do an tes co mo un ejem plo de
nor ma acep ta da fá cil men te en el pro ce so par la men ta rio, sin preo cu pa ción 
al gu na por cuan ti fi car sus efec tos. Una ver sión más ela bo ra da del mis mo 
fue re co gi da por el ar tícu lo 18 de la Ley.
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Un tra ta mien to par la men ta rio dis tin to fue el que re ci bió el te ma de la
su per vi sión de im por ta cio nes y ex por ta cio nes, en ton ces vi gen te, a tra vés
de una em pre sa ex tran je ra con tra ta da al efec to por el Esta do, con el pro -
pó si to de evi tar sub va lua cio nes en las ex por ta cio nes y so bre fac tu ra cio nes 
en las im por ta cio nes. Sin re fe rir se di rec ta men te al te ma de la ley, la Con -
fe de ra ción Na cio nal de Insti tu cio nes Empre sa ria les Pe rua nas (Con fiep)
re cla mó pú bli ca men te “eli mi nar la su per vi sión del co mer cio ex te rior por
par te de em pre sas ex tran je ras” y, en ge ne ral, li be rar las ex por ta cio nes de
con tro les (El Co mer cio, 31 de ma yo de 1989). Nin gu no de los tex tos del
pro yec to de ley de co mer cio ex te rior que se so me tie ron a de ba te pro pu so 
al go al res pec to, y cuan do un se na dor de la opo si ción pre gun tó cuál era
la de fi ni ción de la ley so bre el pun to, el se na dor po nen te se li mi tó a rea -
fir mar el tex to del pro yec to (Dia rio de De ba tes bis: 34) que sin abor dar
di rec ta men te el te ma de la su per vi sión man te nía abier ta la po si bi li dad de
con tra tar la co mo se ha bía ve ni do ha cien do. En es te ca so, las pro ba bles
pre sio nes en con tra das —de las em pre sas de co mer cio que pa de cían el
con trol y de la em pre sa que man te nía el con tra to con el Esta do— pro du je -
ron una in hi bi ción le gis la ti va que fa vo re ció dis cre ta men te a una de las
par tes, sin en fren tar a la otra.

En su ma, el Par la men to adop tó en es te ca so le gis la ti vo una po si ción
in ter me dia res pec to a los in te re ses em pre sa ria les: no se li mi tó a ex pre sar -
los, pues to que le gis ló en una pers pec ti va que les im pu so una po lí ti ca
dis tin ta a sus ob je ti vos in me dia tos, pe ro tam po co los ig no ró. Es prue ba
de es to úl ti mo que re co gie ra sus preo cu pa cio nes; prin ci pal men te aqué lla
re fe ri da a la pró rro ga de los be ne fi cios del Cer tex.

6. Algu nas ob ser va cio nes con clu si vas

El exa men del Par la men to pe rua no co mo pro duc tor de le yes, a tra vés
de los casos es co gi dos, re ve la al gu nos ras gos de su ac tua ción. Entre ellos,
tres pue den ser des ta ca dos: la com pren sión de la fun ción de la ley que
ex hi ben los par la men ta rios; la ne gli gen cia en el de sem pe ño de la ta rea
le gis la ti va, y la re la ción en tre ma yo ría y mi no ría, en la que apa re ce la pre -
sen cia de los in te re ses par ti cu la res.
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A. La com pren sión de la ley

El dis cur so y la prác ti ca de los par la men ta rios pa re cen co rres pon der
a una vi sión de la ley co mo un ins tru men to om ni po ten te, del cual de -
pen de efec ti va men te la al te ra ción de la rea li dad. Es di fí cil de ter mi nar
si, en ver dad, quie nes des de el es ca ño pro cla man los cam bios que una
ley —co mo la re fe ri da a la pro mo ción in dus trial— ten drá así lo creen o 
si es tán to man do par te cal cu la da men te en un jue go en el que, so bre la
ba se de una cul tu ra po pu lar le ga lis ta, in ten tan be ne fi ciar se co mo ha ce -
do res de una trans for ma ción de sea ble. Que és ta lue go no ocu rra es al go 
que po drá ser im pu ta do a otras cau sas, pe ro el di pu ta do o el se na dor
po drán de cir que cum plie ron con su obli ga ción.

Sin des car tar la in ten ción de be ne fi ciar se del jue go, pa re ce ría que en
al gu na me di da los par la men ta rios par ti ci pan de esa cul tu ra que ci fra en la 
ley ex pec ta ti vas des me suradas. En los ca sos exa mi na dos apa re ció un cán -
di do cam bio de or den enu me ra ti vo en una fra se, in tro du ci do por un par la -
men ta rio de iz quier da con el pre sun to ob je ti vo de que esa al te ra ción, en
una nor ma de cla ra ti va, re vis tie ra al gu na sig ni fi ca ción. En otra ley se adi -
cio nó un ar tícu lo des ti na do a es ta ble cer una “res pon sa bi li dad” im po si ble
de de ter mi nar, co mo un inú til ade mán de por fía acer ca de la po ten cia de
la nor ma legal.

Si, en efec to, las eli tes po lí ti cas y los par la men ta rios, en par ti cu lar,
par ti ci pan de esa con cep ción de la ley y sus efec tos so cia les, es te ras go
cons ti tu ye una li mi ta ción más o me nos se ve ra a los efec tos de le gis lar.
En es ta ta rea un pun to de par ti da im pres cin di ble es aquél des de don de se
avi zo ra cuán to pue de ha cer se me dian te una nue va ley. Atri buir a es te co -
me ti do al can ces des me su ra dos res pec to de la rea li dad con du ci rá a le gis -
lar de ma ne ra po co jui cio sa y, co mo ha ocu rri do con fre cuen cia en la his -
to ria del derecho latinoamericano, llevará a gestar leyes destinadas a ser
incumplidas.

Al la do de esa ten den cia de be no tar se el re cur so even tual a las vías
par la men ta rias pa ra in va li dar la ac ción gu ber na men tal, que cons ti tu yó
uno de los ca sos ele gi dos. Aun que no se tra tó de la ges ta ción de una ley,
se apro ve chó el pro ce sa mien to le gis la ti vo —a tra vés de co mi sio nes—
pa ra evi tar la eje cu ción de un con tra to fir ma do por el Po der Eje cu ti vo.
Pue de ha blar se, en es te ca so, de un uso ins tru men tal de la vía le gis la ti va
con el pro pó si to de blo quear una ac ción de go bier no.

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 37



B. Ne gli gen cia en el de sem pe ño de la fun ción

Los ca sos exa mi na dos pro ve ye ron una se rie de evi den cias acer ca de
un po bre de sem pe ño del le gis la dor pe rua no. La fal ta de in for ma ción dis -
po ni ble en el mo men to de con si de rar un te ma, la rei te ra da ca ren cia de ci -
fras al abor dar asun tos que re que rían de ma ne ra in dis pen sa ble ser cuan ti -
fi cados y las li mi ta cio nes en ma te ria de téc ni ca le gis la ti va —multi pli ca das 
me dian te la agre ga ción de dis po si cio nes apre su ra da men te pre pa ra das—
apa re cie ron una y otra vez.

Tal ne gli gen cia re dun dó en un vi cio prin ci pal de la ta rea le gis la do ra:
la des con si de ra ción de los efec tos de la ley en ges ta ción. No sa ber —y,
lo que es peor, no preo cu parse por sa ber— los tér mi nos de la rea li dad so -
bre los que ope ra rá la fu tu ra nor ma in ha bi li ta al le gis la dor pa ra an ti ci par
las consecuencias de una modificación legal.

Pla near una exo ne ra ción de im pues tos sin co no ci mien to su fi cien te
acer ca de su pro ba ble cuantía —asun to que sur gió en dos de los ca sos
exa mi na dos— es una for ma su ma men te elo cuen te de mos trar la des preo -
cu pa ción del le gis la dor por los efec tos de su ta rea. A es to hay que agre -
gar, en un ca so, el des cui do en la pre pa ra ción del tex to le gal que hi zo im -
pre ci so quién era el su je to be ne fi cia rio de la exo ne ra ción, asun to que en
de fi ni ti va fue re suel to —in de bi da men te, des de un pun to de vis ta téc ni -
co— me dian te la re gla men ta ción de la ley.

C. Ma yo rías, mi no rías y pre sen cia de los in te re ses par ti cu la res

En es te ru bro de ben dis tin guir se dos as pec tos. De un la do, en los ca -
sos exa mi na dos, las re la cio nes en tre ma yo ría y mi no ría se per fi la ron co -
mo flui das y abier tas. En al gu nos de ellos la ma yo ría acep tó sin di fi cul -
tad las pro pues tas mo di fi ca to rias for mu la das por la opo si ción. De trás de
esa di ná mi ca no apa re ció de ma ne ra evi den te —ni las en tre vis tas rea li za -
das lo su gi rie ron— el abono de contrapartidas.

Dos cir cuns tan cias pue den ma ti zar la im por tan cia de es te ha llaz go. La 
pri me ra se re fie re al he cho de que las mo di fi ca cio nes acep ta das, ge ne ral -
men te, es ta ban re fe ri das a cues tio nes se cun da rias, ca ren tes de tras cen -
den cia a los efec tos del pro pó si to prin ci pal de la ley. La se gun da cir cuns -
tan cia ex pli ca la pri me ra: la opo si ción ca re ció, en el de sem pe ño de su
ta rea, de la ca pa ci dad de plan tear ver da de ras al ter na ti vas a las pro pues tas 
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for mu la das des de la ma yo ría o des de el Po der Eje cu ti vo. Des de es ta ca -
ren cia se li mi tó a ha cer ob ser va cio nes me no res que pu die ron ser asu mi das 
sin di ficul tad por la mayoría.

El se gun do as pec to a ser des ta ca do con sis te en el des di bu jar se de las
lí neas par ti da rias, que apa re ció en va rios de los ca sos, a los efec tos de ha -
cer lu gar a la en trada de in te re ses par ti cu la res en el pro ce so de ges ta ción
de las normas. Tra tán do se de las exo ne ra cio nes tri bu ta rias y la erec ción de 
ba rre ras de pro tec ción aran ce la ria, de la in ter pre ta ción de la dis po si ción
cons ti tu cio nal so bre el ca non y res pec to del asun to del Gas de Ca mi sea,
las fron te ras di vi so rias de ma yo ría y mi no ría mos tra ron po ro si da des. Vo -
ce ros ca li fi ca dos de la mi no ría sus cri bie ron po si cio nes del Po der Eje cu ti vo
o en do sa ron sus proyec tos, y lí de res de la ma yo ría se apar ta ron de ella. En
ca da uno de esos ca sos, to mar po si ción de un la do del de ba te im pli ca ba
be ne fi ciar a de ter mi na das em pre sas; fren te a esa po si bi li dad, las fi lia cio -
nes polí ti cas mos tra ron po ca ca pa ci dad pa ra obli gar. Otras con si de ra cio nes 
o fuer zas de bieron pesar en el áni mo de los le gis la do res pa ra op tar por for -
mar en uno u otro lado del cam po.

II. LA PRODUCCIÓN DE LEYES EN ARGENTINA

1. Ley 23.359 (1986)

Esta nor ma le gal dio a la Co mi sión de Concer ta ción de Po lí ti ca Le -
che ra (Coco po le), co mo or ga nis mo in te gra do por re pre sen tan tes de pro -
duc to res e in dus tria les le che ros y del Esta do, las fun cio nes de es ta ble cer
anual men te el mon to de la pro duc ción le che ra “ba se” des ti na da al con su -
mo in ter no, y fi jar, por con si guien te, el ni vel lí mi te res pec to a la pro duc -
ción que se con si de ra rá “ex ce den te”, y de ter mi nar los pre cios mí ni mos y
obli ga to rios co rres pon dien tes a una y otra. Este se gun do as pec to de be ser 
fi ja do por acuer do uná ni me de los re pre sen tan tes del sec tor pri va do y,
úni ca men te a fal ta de és te, se rá de ter mi na do por el Esta do. La di fe ren cia
de pre cio en tre una ca te go ría y otra de la le che pro ducida no be ne fi cia al
in dus trial —que de be pa gar el pre cio ma yor— sino que constituye un
fondo (FOPAL) de subsidio a las exportaciones del sector.

Aun que, se gún ha po di do es ta ble cer se, de las or ga ni za cio nes em pre sa -
ria les del sec tor lle gó, en se tiem bre de 1985, a la Cá ma ra de Di pu ta dos
(HCD) un pro yec to de ley de con teni do si mi lar que, he cho su yo por al -
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gu nos di pu ta dos, no al can zó a ser vis to en el Ple no; el pro yec to que fi -
nal men te se con vir tió en ley fue re mi ti do por el Po der Eje cu ti vo en abril
de 1986; tres me ses des pués fue san cio na do con mo di fi ca cio nes me no res 
y, lue go de cua tro se ma nas, fue apro ba do en el Se na do sin dis cu sión y
por una ni mi dad. Fue pro mul ga do co mo ley en se tiem bre de 1986.

A. El rol del le gis la dor

La in for ma ción a la que se ha po di do te ner ac ce so coin ci de en que es -
te pro yec to fue alen ta do no to ria men te por los em pre sa rios or ga ni za dos
del sec tor, que re cla ma ron del Par la men to su pron ta apro ba ción: “todas
las en ti da des agro pe cua rias, jun to a la Se cre ta ría de Agri cul tu ra, fui mos
a las co mi sio nes de Agri cul tu ra y Ga na de ría de Di pu ta dos y Se na do res, a 
ex pli car les la ley”, pre ci só Osval do Sa ra chu, de Co ni na gro, una de las
em pre sas fuer tes en el sec tor (Entre vis ta, 29 de ju nio de 1990). En igual
sen ti do, la Co mi sión de Agri cul tu ra y Ga na de ría de la HCD re ci bió, en -
tre el 4 y el 13 de ju nio de 1986, 146 te le gra mas de aso cia cio nes de pro -
duc to res, de los cua les 142 so li ci ta ban una pron ta san ción del pro yec to
(Cha cra y Cam po Mo der no, oc tu bre de 1986).

La ra zón de es ta po si ción em pre sa rial es bas tan te ob via. Me dian te el
tex to le gal, el Esta do en co men da ba la fi ja ción del pre cio de la le che al
acuer do en tre los sec to res em pre sa ria les di rec ta men te in vo lu cra dos en la
pro duc ción e in dus tria li za ción le che ras. El Esta do re nun cia ba así a in ter -
ve nir, sal vo cuan do pro duc to res e in dus tria les no lle ga ran a un acuer do.
Y és tos, me diante el me ca nis mo con sa gra do le gal men te, re ci bían la fa cul -
tad de abo lir el rol del mer ca do en la fi ja ción de pre cios.

Me nos com pren si ble re sul ta que, de es ta ma ne ra, el in te rés pú bli co
—que en es te ca so es el del con su mi dor— no ob tu vie ra re pre sen ta ción
den tro del me ca nis mo pre vis to por la nor ma. Esta ob ser va ción fue for -
mu la da, du ran te el de ba te en la HCD, por el di pu ta do Clé ri ci, al sus ten tar 
su vo to con tra rio al pro yec to:

Sien do el con su mi dor el que va a pa gar es ta di fe ren cia de pre cios, es no ta -
ble que aquí ten ga mos un acuer do que in clu ye al Esta do, a la in dus tria y a
los pro duc to res, no es tan do re pre sen ta do el con su mi dor en nin gún lu gar.
[...] con la apro ba ción de es te pro yec to de ley va mos a es tar aquí ofi cia li -

zan do un mo no po lio en tre los pro duc tores y la in dus tria; y no só lo eso: va -
mos a es tar ofi cia li zan do la en tre ga de di ne ros com po nen tes de ese fon do
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a las con ta das in dus trias que es tén en con di cio nes de ex por tar y que se rán
las úni cas que se lle va rán los be ne fi cios de es te fon do. [...Y el Esta do,]
que de be ría es tar de di can do su tiem po y los di ne ros de los con tri bu yen tes
al bien co mún de nues tra so cie dad, los in vier te en el cui da do de los in te re -
ses de los par ti cu la res [...] (Éste es) un ex pe ri men to en el que se con va li da 
un mo no po lio y se ex clu ye a los con su mi do res (Dia rio de Se sio nes, 30 de
ju lio de 1986, p. 2790).

El di pu ta do Se rral ta ma ni fes tó una preo cu pa ción se me jan te:

La prin ci pal ob je ción que for mu la mos al pro yec to en con si de ra ción re si de
en el aban do no que su po ne de la tu te la del bien co mún por par te del Esta -
do. En el men sa je del Po der Eje cu ti vo se re sal ta que el fon do es ta rá con -
tro la do “ex clu si va men te por re pre sen tan tes de la pro duc ción y de la in dus -
tria... no ha bien do nin gún apor te del Esta do co mo tam po co in je ren cia de
és te en su con duc ción”. Ello a pe sar de que el fon do se in te gra con apor tes 
“exi gi bles co lec ti va men te” que en de fi ni ti va pa ga rá el con su mi dor (Dia rio 
de Se sio nes, 31 de ju lio de 1986, pp. 2832 y 2833).

Sin em bar go, y lue go de apun tar que el pro yec to de ley fa vo re ce ría el
pro ce so de con cen tra ción oli go pó li ca exis ten te, el di pu ta do Se rral ta anun -
ció que su blo que, el jus ti cia lis ta (pe ro nis ta), vo ta ría en fa vor del pro yec to.

A los efec tos de nues tro fo co de in te rés, de be sub ra yar se que es ta
suer te de de le ga ción de fun ción ha cia los in te re ses pri va dos or ga ni za dos
no pa re ce co rres pon der a un de sem pe ño ne gli gen te de la la bor par la men -
ta ria. Por el con tra rio, en tre los par la men ta rios apa re ció ex plí ci ta men te la 
idea de que és te ve nía a ser un ca so de lo gro avan za do en el de sa rro llo de 
la fun ción le gis la ti va. Al sus ten tar el in for me de co mi sio nes al ple no del
Se na do, en el cual se so li ci tó la apro ba ción sin mo di fi ca cio nes del pro -
yec to ve ni do de Di pu ta dos, el se na dor Maz zu co sub ra yó que el pro yec to
“no ha ce otra co sa que re co ger to do el es pí ri tu y la le tra de es ta con cer ta -
ción in ter sec to rial” (Dia rio de Se sio nes, 28 de agos to de 1986, p. 2069).

En un sen ti do si mi lar, pe ro en tér mi nos más com prehen si vos, el di -
rec tor de la Co mi sión de Agri cul tu ra y Ga na de ría de la HCD, in ge nie ro 
Gam bet ta, de fi nió la ta rea de es ta co mi sión: “lo que se tra ta es de lle gar 
a con sen suar las par tes que es tán en li ti gio” (Entre vis ta, 3 de agos to de
1990). De ma ne ra con gruen te, pues to que en es te ca so le gis la ti vo el
con sen so —en tre aque llos in te re ses a los cua les la vo lun tad po lí ti ca cir -
cuns cri bió el li ti gio— exis tió con an te rio ri dad a la tra mi ta ción par la -
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men taria, “en am bas cá ma ras nos di je ron exac ta men te lo mis mo: «Si us te -
des se han puesto de acuer do en es to, no so tros no te ne mos más que vo tar».
Hi cie ron al gu nas pre gun tas y co rreccio nes mí ni mas [...]. Eso fue una ex -
pe rien cia muy bue na”, se gún tes ti mo nió Osval do Sa ra chu, ana lis ta eco -
nó mi co de Co ni na gro (Entre vis ta, 29 de ju nio de 1990).

Al ser en tre vis ta do quien en el mo men to de tra mi tar se la ley era direc -
tor de Le che ría en la Se cre ta ría de Agri cul tu ra, in ge nie ro Ca pe lli ni, ad vir -
tió la di fi cul tad pre sen te en un pro yec to de ley a tra vés del cual el Esta do 
re nun cia ba a su fun ción re gu la do ra, en fa vor de los par ti cu la res:

Insti tu cio nal mente es una ley me dio di fí cil de di ge rir por que el Esta do pier -
de mu cho control al de cir que se pon gan de acuer do los pro duc to res e in -
dus tria les. Se su po ne que es tá otor gan do un mo no po lio del ma ne jo a las
dos par tes. Se crea un oli gop so dio: dos sec to res fun da men ta les se es tán po -
nien do de acuer do para fi jar un pre cio. En eco no mía, es to se ría en con tra
del con su mi dor. No es cier to des de el pun to de vis ta prác ti co (Entre vis ta,
24 de no viem bre de 1989).

Pa ra si tuar me jor su úl ti ma afir ma ción, aca so re sul te útil sa ber que de
la fun ción pú bli ca que de sem pe ña ba el en tre vis ta do pa só a ocu par una
im por tan te la bor eje cu ti va en la em pre sa SANCOR, la más im por tan te
del sec tor.

Tam bién es im por tan te re gis trar que el Po der Eje cu ti vo ha bía in ten ta -
do, an tes de en viar el pro yec to al Par la men to, mo di fi car un ar tícu lo del
tex to a fin de re te ner la fi ja ción del pre cio del pro duc to den tro de la com -
pe ten cia es ta tal: el in ten to “irri tó a los di ri gen tes del agro” (Cla rín, 15 de 
fe bre ro de 1986) y el go bier no desistió de modificar el acuerdo previo.

Res trin gi do el rol del Esta do por ini cia ti va del Po der Eje cu ti vo sus cri -
ta en el pro yec to y de fi ni do pa si va men te el rol del le gis la dor por los pro -
pios pro ta go nis tas, re sul ta di fí cil in ten tar una ela bo ra ción pre ci sa acer ca
de la re pre sen ta ción de in te re ses en es te ór ga no del Esta do. Si el Po der
Eje cu ti vo re co ge un acuer do en tre em pre sa rios y lo trans mi te al Par la -
men to, que a su vez con si de ra ra zón su fi cien te pa ra con ver tir lo en ley el
que re fle je una tran sac ción pri va da, es la ima gen del rub ber stamp, sim -
ple for ma li za dor de pac tos de in te re ses, la que pa re ce co rres pon der me jor 
al pa pel del ór ga no le gis la ti vo del ca so.
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B. Los in te re ses re pre sen ta dos

El ori gen del pro yec to pue de ser si tua do en los re pre sen tan tes de pro -
duc to res e in dus tria les le che ros que in te gra ban la Co mi sión de Po lí ti ca
Le che ra, ase so ra de la Se cre ta ría de Agri cul tu ra, Ga na de ría y Pes ca. El
in te rés de las aso cia cio nes de pro duc to res con sis tía en en con trar un me -
ca nis mo de fi ja ción de pre cios que ase gu ra ra a és tos una ren ta bi li dad
pre de ter mi na da y es ta ble. De otra par te, el in te rés de las em pre sas lác teas 
era crear un fon do que sub si dia ra la ex por ta ción. El pro yec to for mu la do
per mi tía con ju gar ambos in te re ses, al otor gar el ma ne jo del pre cio a am -
bos sec to res en conjun to y crear un fon do fi nan cia do, en de fi ni ti va, por
los con su mi do res.

Sin em bar go, si bien unos y otros con cor da ban en de jar fue ra al Esta do, 
el me ca nis mo del FOPAL hi zo que las di fe ren cias re sur gie ran. Esas di fe -
ren cias fue ron ex pre sa das a lo lar go del de ba te en el Ple no de la HCD,
co mo ob je cio nes a que un di fe ren cial en el pre cio se tras la da ra al fon do
pa ra sub si diar ex por ta cio nes. Las ob je cio nes pro ve nían de los pro duc to -
res de cuen cas pe que ñas —es de cir, no per te ne cien tes a la “pam pa hú me -
da”—, con una me nor ren ta bi li dad y sin po si bi li da des de ex por tar. Una
mo di fi ca ción in tro duci da lue go al ar tícu lo 21, pa ra au to ri zar que se ex -
cep tua ra a al gu nos pro duc to res de la obli ga ción de co ti zar al FOPAL,
res pon dió en al gu na me di da a es ta preo cu pa ción.

La dis cu sión so bre la co ti za ción al FOPAL no fue la úni ca. Es que,
pe se a que el pro yec to fue pre sen ta do en la dis cu sión pú bli ca, con for me
he mos vis to, co mo fru to del acuer do en tre pro duc to res e in dus tria les, el
tex to re ci bió, a lo lar go del trá mi te par la men ta rio, di ver sas ob je cio nes
pro ve nien tes so bre to do de agru pa cio nes de pro duc to res. Entre las ob je -
cio nes pre sen ta das es tu vo una que, pues ta en apli ca ción la ley, ad qui rió
ple no va lor: el re qui si to de la una ni mi dad pa ra el acuer do so bre precios
daría frecuente intervención al Estado en la fijación de los mismos.

En la reu nión de la Co mi sión de Agri cul tu ra y Ga na de ría del Se na do,
rea li za da el 13 de agos to de 1986, de las di ver sas en ti da des con vo ca das
va rias ex pre sa ron de sa cuer dos par cia les con el pro yec to. Ello no obs tan -
te, se si guió usan do la ima gen de un pro yec to que era fru to del acuer do a
las par tes in vo lu cra das. Pa re ce fue ra de du da que el pro yec to con tó, en
efec to, con el res pal do de las ma yo res or ga ni za cio nes de pro duc to res y
de las dos empresas industriales más grandes, que son las que exportan.
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El otro as pec to que va le la pe na sub ra yar en cuan to al ma ne jo pú bli co
del pro yec to es que los in te re sa dos en que se apro bara la ley se va lie ron
de los me dios de co mu ni ca ción pa ra crear en la opi nión pú bli ca un cli ma de 
cri sis en el cual la aproba ción de la ley, en los tér mi nos de man da dos, apa -
re cía co mo la úni ca vía de sa li da po si ble. Nues tro es tu dio de ca sos re ve la 
que és te es un re cur so fre cuen te, es pe cial men te uti li za do por aque llos
gru pos de in te rés que pue den ac ce der con re la ti va fa ci li dad a los me dios
de co mu ni ca ción. Y que pue den va ler se de él tam bién con un sig no ne -
ga ti vo: en un cli ma de cri sis la apro ba ción de un pro yec to —con tra rio a
esos in tereses or ga ni za dos— es pre sen ta da co mo un pre ci pi tan te de fi ni -
ti vo. Tan to cuan do del pro yec to se de ri van be ne fi cios co mo cuan do de él 
ven drán per jui cios, se gún el cri te rio del em pre sa ria do, de la apro ba ción
de la ley pa re ce de pen der to do: el éxi to o el fra ca so em pre sa rial, de acuer -
do al ca so.

C. Las irre gu la ri da des

A lo lar go de la tra mi ta ción par la men ta ria sur gie ron va rios ele men tos
que pue den ser se ña la dos co mo in sa tis fac to rios, des de el pun to de vis ta
del pro ce di mien to re gu lar:

El pri mer in ten to de apro bar una ley so bre el te ma —rea li za do en se -
tiem bre de 1985 y con un con te ni do si mi lar al que en de fi ni ti va se adop -
tó— se pro du jo cuan do el di pu ta do Inga ra mo y otros dos di pu ta dos de la
Unión Cí vi ca Ra di cal (UCR) —pre si den te y se cre ta rio de la Co mi sión de 
Agri cul tu ra y Ga na de ría— hi cie ron su yo un tex to al can za do por el sec tor 
em pre sa rial a la Co mi sión; pre pa ra do en la em pre sa SANCOR, se gún
nues tros in for man tes. En el de ba te, el di pu ta do Inga ra mo sos tu vo que es -
te pro yec to fue pre sen ta do por él y otros re pre sen tan tes el 26 de septiem -
bre, ha bien do lo gra do, en diá lo go con la opo si ción, que el mis mo fi gu ra -
ra “en la or den del día de la se sión del 30 de septiem bre, pe ro ra zo nes de
tiempo im pi die ron su tra ta mien to” (Dia rio de Se sio nes, 30 de ju lio de 1986, 
p. 2784). Sin em bar go, el re gis tro ofi cial de in gre so del pro yec to a la
HCD co rres pon de al 1o. de oc tu bre (ex pe dien te 3027-D-85 TP 28/85).
Esta irre gu la ri dad se ña la al gu na pre ci pi ta ción por apro bar un pro yec to
que no ha bía si do ges ta do ni pro ce sa do de bi da men te en la Cá ma ra.

Ingre sa do a la HCD, el pro yec to del Po der Eje cu ti vo fue re mi ti do a
cua tro co mi sio nes pa ra ser dic ta mi na do. En el mo men to del de ba te en el
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ple no se evi den ció un pro ble ma de fal ta de fir mas, por lo que no se con tó 
for mal men te con un dic ta men, an tes de pro ce der a la dis cu sión y apro ba -
ción del pro yec to.

En la apro ba ción del pro yec to en el Se na do se hi zo ma ni fies to un cla ro
desin te rés por el mis mo, que lle vó a apro bar lo sin dis cu sión e in clu so
sin fun da men ta ción. El se na dor Maz zu co, miem bro in for man te de la
co mi sión so bre el pro yec to, so li ci tó que el tex to de su in for me fue ra in -
cor po ra do al Dia rio de Se sio nes sin pro nun ciar lo, lo que fue en efec to
con ce di do.

Con tra ria men te a lo que ocu rrió en Di pu ta dos, don de —con for me he -
mos mos tra do— el pro yec to me re ció una dis cu sión en la cual se die ron
ar gu men tos de im por tan cia e in te rés, el Se na do se li mi tó a dar su apro ba -
ción sin in ver tir tiem po en el con teni do del tex to que, con es ta apro ba ción 
rá pi da, que dó lis to pa ra ser promul ga do co mo ley.

Las di ver sas irre gu la ri da des pa re cen co rres pon der al he cho cen tral
de que el lu gar de ne go cia ción y de ci sión acer ca del te ma no fue la ins -
ti tu ción par la men ta ria. Li mi ta da és ta a la res pon sa bi li dad de for ma li zar
un acuer do aje no, las for ma li da des del trá mi te vie ron dis mi nuir su im -
por tan cia.

2. Pro yec tos de ley so bre im pues to a la tie rra li bre
   de me jo ras (1985-1986)

Entre 1985 y 1986 se pro du je ron sie te pro yec tos de ley que, en di ver -
sas va rian tes, pro po nían gra var a los pro pie ta rios agrí co las con un im -
pues to a la tie rra. Cin co de ellos tu vie ron in gre so a la HCD y fue ron ar -
chi va dos, en apli ca ción de la ley de ca du ci dad, sin que las co mi sio nes
res pec tivas los dic ta mi na ran ni el Ple no los de ba tie ra y vo ta ra.

Del la do del ra di ca lis mo, el di pu ta do Eli zal de pre sen tó (jun to a otros die ci -
nue ve firman tes) un pro yec to, el 27 de mar zo de 1985, que re co gía, en esen -
cia, el con te ni do de un pro yec to cir cu la do pre via men te por Co ni na gro. Aun -
que un tex to ela bo ra do en la Se cre ta ría de Ha cien da to mó es ta do pú bli co en
1986, el pro yec to de fi ni ti vo del Po der Eje cu ti vo fue re mi ti do a la HCD el 3
de abril de 1986. Del la do jus ti cia lis ta, el di pu ta do Bár ba ro y otros presen ta -
ron un pro yec to el 16 de agos to de 1985; seis días des pués, el di pu ta do Se -
rral ta y otros pre sen ta ron otro pro yec to, y el 12 de ju nio de 1986 el di pu ta do 
Druet ta pre sen tó un ter cer tex to.
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El exa men de es te ca so fa cul ta a un aná li sis di fe ren te al de los otros
tres ca sos le gis la ti vos es tu dia dos y, tal vez, per mi te ilu mi nar me jor dos
asun tos cen tra les: los di ver sos ob je ti vos po si bles en la pre sen ta ción de
un pro yec to de ley y los va rios re cur sos uti li za dos por quie nes se con si -
de ran afec ta dos por un pro yec to, a efec tos de bloquearlo.

A. Pa ra qué se pre sen ta un pro yec to

Si se gui mos la ex pli ca ción da da por el di pu ta do Eli zal de (Entre vis ta,
30 de ma yo de 1991), su pro yec to fue pre sen ta do en cum pli mien to de un
plan tea mien to es pe cí fi ca men te con te ni do en la pla ta for ma pro gra má ti ca
de la Unión Cí vi ca Ra di cal, e in clu so de un anun cio for mu la do por el
pre si den te Raúl Alfon sín. Pe ro, se gún el au tor, el pro yec to no fue con -
sul ta do pre via men te con el Po der Eje cu ti vo y, lue go, no re ci bió el apo yo
que era de es pe rar se, ni del Po der Eje cu ti vo ni del blo que ra di cal. Se gún
un ex fun cio na rio de la Co mi sión de Agri cul tu ra y Ga na de ría de la HCD, 
el pro yec to “no te nía apo yo po lí ti co” y, en con se cuen cia, “ni se lle gó a
es tu diar” (Entre vis ta a Da niel Pas tor Mer lo, 10 de julio de 1991).

Es cier to que los con te ni dos pro gra má ti cos del ra di ca lis mo —for mu la -
dos con oca sión de la cam pa ña elec to ral de 1983— in cluían un im pues to a 
la tie rra, aun que el sen ti do —de fa vo re cer al pro duc tor y de sa len tar la es -
pe cu la ción con la tie rra me dian te el de jar la sin cul ti var— no era el mis mo
que el con te ni do en el pro yec to de Co ni na gro, pre sen ta do por el di pu ta do
Eli zal de de la HCD, que pro po nía el im pues to co mo sus ti tu to de la to ta li -
dad de los im pues tos di rec tos vi gen tes, y se apli ca ría so bre el va lor de
mer ca do de la tie rra. Un im pues to a la tie rra li bre de me jo ras, co mo an ti ci -
po de los im pues tos a las ga nan cias y a los ca pi ta les, y que no cas ti ga ra la
efi cien cia o la in ver sión, ha bía si do anun cia do a fi nes de 1984, den tro del
Pro gra ma Na cio nal Agro pe cua rio que el go bier no aban do nó pos te rior men -
te —ba jo una fuer te pre sión de los gre mios em pre sa ria les del sec tor— y
no lle gó a ser apli ca do. En ese mo men to, pa ra el go bier no ha bía co bra do
pre do mi nan cia el ob je ti vo fis cal del im pues to, da das las di fi cul ta des pre su -
pues ta rias de su ges tión (Nun y Lat tua da: 1991).

La otra ver sión po si ble res pec to a la in tro duc ción del pro yec to Eli -
zal de guar da re la ción con la si mi li tud exis ten te en tre su con te ni do y el
del pro yec to Co ni na gro y con la opor tu ni dad de la pre sen ta ción. Co ni -
na gro ha bía plan tea do a los blo ques par la men ta rios —y no a las co mi -
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sio nes, por lo que no hay re gis tro le gis la ti vo de es te he cho— un pro -
yecto de im pues to de fi ni do en los mis mos tér mi nos que lue go in corpo ró el 
pro yec to Eli zal de (Entre vis ta a Osval do Sa ra chu, 29 de ju nio de 1990).
En mar zo de 1985, el go bier no del pre si den te Alfon sín ne go cia ba con
Co ni na gro a fin de que es ta en ti dad no par ti ci pa ra en el pa ro agro pe -
cua rio que pa ra ese mes im pul só prin ci pal men te la So cie dad Ru ral
Argen ti na (Entre vis ta al di pu ta do Se rral ta, 28 de no viem bre de 1985).
El pro yec to Eli zal de in gre só a la HCD en la se ma na en la cual se pro -
du jo el pa ro, y Co ni na gro no to mó par te en él.

El pro yec to que pre sen tó el Po der Eje cu ti vo en abril de 1986 pro po nía 
el im pues to co mo una me di da de emer gen cia, du ran te cin co pe rio dos fis -
ca les, que de bía cal cu lar se so bre el va lor de mer ca do de la tie rra li bre de
me jo ras y ope rar co mo pa go a cuen ta del im pues to a las ga nan cias y el
im pues to so bre los ca pi ta les. Di ver sos en tre vis ta dos in di ca ron que el im -
pues to for ma ba par te de los com pro mi sos del go bier no con los or ga nis -
mos in ter na cio na les que su per vi sa ban la mar cha de la eco no mía ar gen ti -
na. Un ex ase sor del di pu ta do Eli zal de re cor dó que el Ban co Mun dial
ha bía plan tea do es te im pues to co mo re qui si to pa ra el otor ga mien to de cré -
di tos (Entre vis ta a Gus ta vo Alti nier, 4 de ju nio de 1991). Con más de ta -
lle, el in ge nie ro Jor ge Elus ton do, im por tan te fun cio na rio gu ber na men tal
en ese mo men to, ex pli có que el Po der Eje cu ti vo “en gan cha el cré di to del 
Ban co Mun dial y sus de sem bol sos con tra la pre sen ta ción en el con gre so
del im pues to a la tie rra li bre de me jo ras; el se gun do tra mo se iba a de -
sem bol sar cuan do el Po der Eje cu ti vo Nacio nal pro mul ga ra el im pues to.
Éste era un rea se gu ro que no so tros ha bía mos to ma do” (Entre vis ta, 31 de
ju lio de 1991).

Ese tes ti mo nio in tro du ce cier ta am bi güe dad acer ca de quién era el
prin ci pal in te re sa do en apro bar el im pues to: el Ban co Mun dial, que lo
im po nía co mo re qui si to, o el Po der Eje cu ti vo, que “en gan cha ba” el pro -
yec to co mo con di ción im pues ta des de el ex te rior, a fin de le gi ti mar lo an -
te los afec ta dos. Esta se gun da in ter pre ta ción apa re ce de bi li ta da, en pri -
mer lu gar, por las de cla ra cio nes efec tua das —dos me ses an tes de la
pre sen ta ción del pro yec to del Eje cu ti vo al Con gre so— por el pre si den te
de la So cie dad Ru ral Argen ti na, Gui ller mo Alchou rón, “vi si ble men te eu -
fó ri co” lue go de en tre vis tar se con el pre si den te Alfon sín, en el sen ti do de 
ha ber se gu ri dad de que no se apli ca rá el im pues to a la tie rra li bre de me -
jo ras; afir ma ción no des men ti da lue go por el go bier no (La Ra zón, 31 de
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ene ro de 1986). El otro ele men to que co rre en con tra de la in ter pre ta ción
que atri bu ye al go bier no la vo lun tad po lí ti ca de sa car ade lan te el im pues -
to es la fal ta de ges tio nes y de pre sión por parte de la mayoría radical en
el Par la men to, respecto a la tramitación misma del proyecto.

Los pro yec tos pre sen ta dos del la do jus ti cia lis ta pa re cen ex pli car se co -
mo reac cio nes a los plan tea mien tos for mu la dos des de la ori lla ra di cal. El 
di pu ta do Bár ba ro y otros plan tea ron, en agos to de 1985, un pro yec to de
im pues to que gra va la ren ta ne ta po ten cial nor mal y reem pla za al im -
pues to a las ga nan cias, en tér mi nos idén ti cos a los dis pues tos por la Ley
21.399 pro mul ga da en 1973 y de ro ga da en 1976, sin que hu bie ra si do
pues ta en apli ca ción, en ra zón de su fal ta de re gla men ta ción. El pro yec to
in gre só a la HCD el 16 de agosto de 1985, cuatro meses y medio después 
que el proyecto Elizalde.

Seis días des pués del pro yec to Bár ba ro, el di pu ta do Se rral ta pre sen tó
otro pro yec to, en el cual el im pues to a la tie rra no sus ti tu ye a otros im -
pues tos. La ra zón de su pre sen ta ción —que pro ba ble men te pue de ex ten -
der se al pro yec to Bár ba ro— fue da da por el pro pio au tor: si el ofi cia lis -
mo pre sen tó un pro yec to so bre el te ma, “no so tros tam bién te nía mos que
pre sen tar el nues tro” (Entre vis ta a Mi guel Se rral ta, 28 de no viem bre de
1985). No quedó ex pli ca do, sin em bar go, porqué el jus ti cia lis mo pre sen -
tó dos pro yec tos sobre el mis mo te ma en una se ma na y por qué el di pu ta do 
Jo sé Luis Manza no fir mó am bos.

Fi nal men te, el 12 de ju nio de 1986 —es to es, dos me ses des pués de
in gre sa do el pro yec to del Po der Eje cu ti vo— se pre sen tó a la HCD el pro -
yec to del di pu ta do Druet ta, vin cu la do a los re cla mos de la en ti da des gre -
mia les del sec tor agro pe cua rio. El im pues to, en es te ca so, gra va el va lor
de mer ca do de la tie rra li bre de me jo ras, sus ti tu ye los im pues tos exis ten -
tes —ex cep to el im pues to a las ga nan cias— pe ro eli mi na el carácter
progresivo presente en el impuesto inmobiliario.

Si bien los tres pro yec tos que el jus ti cia lis mo opo si tor pre sen tó en
me nos de un año pue den ex pli car se por la ne ce si dad de ofre cer al ter na -
ti vas a los plan tea mientos de la ma yo ría go ber nan te, no pa re ce sen ci -
llo ex pli car por qué se bus có es te ob je ti vo me dian te tres pro yec tos de
orien ta ción dis tin ta. Aca so ayu de en la bús que da de una res pues ta te ner 
pre sen te “las am bi va len cias ideo ló gi cas que exis ten den tro de los par ti -
dos” (Entre vis ta a Jor ge Elus ton do, 31 de ju lio de 1991). Pe ro el ca rác -
ter múl ti ple —y, en con se cuen cia, di ver so— de la res pues ta de opo si -
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ción su gie re las di fi cul ta des pa ra ca rac te ri zar a la ins ti tu ción par ti da ria
co mo pro ce sa do ra de in te re ses or ga ni za dos.

B. Có mo se blo quea un pro yec to de ley

Nun y Lat tua da (1991) re cuer dan que, tiem po atrás, exis tían coin ci -
den cias pro gra má ti cas en tre el ra di ca lis mo y el jus ti cia lis mo, respec to a
es te ti po de im pues to. Sin em bar go, nos en con tra mos con la pa ra do ja de
cua tro pro yec tos so bre el te ma que fue ron pre sen ta dos y no re ci bie ron
trá mi te par la men ta rio, muy pro ba ble men te de bi do a que sus au to res no
busca ban, en ri gor, su apro ba ción, y un quin to pro yec to, pre sen ta do por
el Po der Eje cu ti vo, que fue blo quea do lue go de lle gar al Con gre so. De
allí que la exi to sa ac ción de los grupos de la sociedad civil involucrados
en este caso merezca mayor atención.

A lo lar go de nues tro aná li sis del ca so pu di mos dis tin guir has ta cua tro
re cur sos di fe ren tes, em plea dos por los sec to res in te re sa dos en tra bar el
(los) pro yec tos (s) de ley. El or den que se si gue al exa mi nar los no es cro -
no ló gi co y de be te ner se en cuen ta que, pro ba ble men te, la cla ve del éxi to
en re sis tir el in ten to le gis la tivo re si de en el uso si mul tá neo de es tas di fe -
ren tes vías.

El pri mer ti po de re cur so co rres pon de a la ac ción ca paz de cons ti tuir
un am bien te de ma les tar del cual se ha ce res pon sa ble a la in ten ción que
por ta el pro yec to cues tio na do. “En la Argen ti na hay que usar di fe ren tes
mé to dos de pre sión”, re fle xio nó Artu ro Na va rro, pre si den te de Con fe de -
ra cio nes Ru ra les Argen ti nas (Entre vis ta, 6 de agos to de 1990), y de ta lló:

Cuan do hu bo un pro ble ma de ideo lo gía, acá se hi zo el “ca mio ne ta zo” Se
lo hi zo el sec tor con fe de ra do —CRA, la en ti dad ma yo ri ta ria en es te ca -
so— a Alfon sín. Los pro duc to res en ca mio ne ta se me tían en Bue nos Ai -
res. Ahí se dio cuen ta el go bier no que la ideo lo gía que ha bían pues to den -
tro de la Se cre ta ría de Agri cul tu ra, Ga na de ría y Pes ca no iba.

El mis mo re cur so fue con si de ra do por Re né Bo net to, vi ce pre si den te
de la Fe de ra ción Agra ria Argen ti na, co mo:

una ma ni fes ta ción de pro tes ta muy mar ca da cu yo mo ti vo apa ren te era pro -
tes tar con tra la si tua ción en la cual es ta ba el sec tor —es to fue el mo ti vo

con vo can te—. Se que ría ha cer una de mos tra ción de fuer za pa ra abor tar
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pro yec tos que vol vían a te ner con te ni do so cial, [que bus ca ban] le gis lar pa -
ra as pec tos fun da men ta les en la ac ti vi dad y que es ta ban en el Con gre so en
esa cir cuns tan cia. Se tra ta ba del im pues to a la tie rra y to do el Pro gra ma
Na cio nal Agro pe cua rio (Entre vis ta, 14 de ju lio de 1990).

En el mis mo ru bro de ben ser ubi ca dos los pa ros de pro tes ta del sec tor; 
en par ti cu lar, el rea li za do el 21 de abril de 1986, que ob via men te con tes -
tó el pro yec to del Po der Eje cu ti vo, re ci bi do dos se ma nas an tes en la
HCD. En es te ca so, las cua tro en ti da des gre mia les del sec tor —aun que
ca da cual in vo ca ba di fe ren tes ra zo nes— coin ci die ron en la medida de
fuerza contra el proyecto.

El se gun do ti po de re cur so es la ta rea de per sua sión lle va da a ca bo a
tra vés de los me dios de co mu ni ca ción y, en es pe cial, de la pren sa es cri ta. 
En el ca so que exa mi na mos, los sec to res afec ta dos por el pro yec to, “tie -
nen un pe so muy gran de por su pre sen cia en los me dios de co mu ni ca -
ción”, se gún apun tó Jor ge Elus ton do al re cons truir lo ocu rri do con el
pro yec to en el Par la men to (Entre vis ta, 31 de ju lio de 1991). Des de esa
pre sen cia, se li bró una ba ta lla muy du ra con tra los ob je ti vos —efec ti vos
o pre sun tos— del pro yec to de im pues to a la tie rra, con re sul ta dos que
lle va ron a la di ri gen cia po lí ti ca “a con ven cer se de que no es po si ble ha -
cer al go sin la anuen cia de es tos sec to res” (idem).

En bue na me di da, la cam pa ña de co mu ni ca ción se va lió de una de las
de bi li da des pa ten tes en los pro yec tos pre sen ta dos: la fal ta de in for ma ción. 
Es de cir, el ma ne jo par la men ta rio ca re ció de da tos, es ta dís ti cas y es ti ma -
cio nes res pec to a la si tua ción efec ti va y po ten cial del sec tor agro pe cua -
rio, que de bía ser gra va do con el im pues to pro pues to. So bre es ta fa len -
cia, la cam pa ña en los me dios pro pu so una vi sión de ter mi na da del sec tor, 
a partir de la cual de bía re sul tar gra ve men te afec ta do por el pro yec to.

Tal vi sión apa re ce de sa rro lla da por la So cie dad Ru ral Argen ti na (El
im pues to a la tie rra. Aná li sis crí ti co, Bue nos Ai res, 1985) en un es ce na -
rio don de el país apa re ce ha bien do per di do ven ta jas com pa ra ti vas y los
pre cios in ter na cio na les de sus pro duc tos agro pe cua rios se ha lla rían en
caí da cons tan te; he chos ex ter nos —y aje nos a la vo lun tad de los pro duc -
to res— que se con vier ten en de ter mi nan tes de una re duc ción del área
sem bra da y de los ren di mien tos uni ta rios. El sec tor era re tra ta do así co -
mo víc ti ma de un con jun to de fac to res ob je ti vos que lle va ban al de cai -
mien to de su renta bi li dad.
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Des de ese diag nós ti co ge ne ral, al gu nos me dios de co mu ni ca ción to -
ma ron par te en la cam pa ña pu bli ci ta ria de re cha zo del pro yec to, re pro du -
cien do y de sa rro llan do los ar gu men tos de quie nes se opo nían al mis mo.
Co mo con tra rio a la bús que da de una ma yor pro duc ti vi dad es ca rac te ri -
za do por un edi to rial de La Na ción (22 de abril de 1985). Co mo in con du -
cen te apa re ce en otro edi to rial, da do que la “ren ta bi li dad de las em pre sas
agríco la-ga na de ras [...] no ha te ni do ren di mien tos su pe rio res al 5%. Actual -
men te los ren di mientos eco nó mi cos son mu cho me no res y prác ti ca men te
ine xis ten tes pa ra la ga na de ría y los pro duc to res re gio na les” (La Na ción,
15 de fe bre ro de 1986). Cuan do el pro yec to del Po der Eje cu ti vo es ta ba
en de ba te, no se va ci ló en ex tre mar la ar gu men ta ción: “Se te me tam bién
[...] que el te ma se va ya ti ñen do de fran cas con no ta cio nes ideo ló gi cas,
con du cen tes a ter mi nar en una for ma agra ria ba sa da en la sub di vi sión de
tie rras” (idem).

Los ejem plos ci ta dos ilus tran un cli ma crea do por los in te re ses afec ta -
dos por el pro yec to a tra vés de los me dios de co mu ni ca ción. Ese cli ma
aten día a dos ne ce si da des; una, de lar go alien to, era la de crear en la so -
cie dad con di cio nes fa vo ra bles a aque llos in te re ses que bus can su me jor
de fen sa; otra, in me dia ta, era la de pro du cir el am bien te so cial ade cua do
pa ra de sa rrollar efi caz men te el des plie gue de ins tru men tos a ser uti li za dos
de ma ne ra di rec ta so bre el ám bi to par la men ta rio.

El ter cer ti po de re cur sos se es gri mió, pre ci sa men te, en el Par la men -
to y bus ca ba de fi nir la po si ción de los par la men ta rios en las co mi sio nes 
res pon sa bles de dic ta mi nar el pro yec to. Los re pre sen tan tes de las en ti -
da des gre mia les ofre cie ron a los pro pios par la men ta rios los ar gu men tos 
de aque llos in te re ses afec ta dos por el pro yec to. Pe ro un to no de con -
fron ta ción y hos ti li dad —con abu cheos y sil bi dos— fue el ele gi do por
esos re pre sen tan tes, se gún re cor dó un em plea do de la co mi sión de la
HCD (Entre vis ta a Da niel Pas tor Mer lo, 25 de ju lio de 1986). En el Se -
na do, el plan tea mien to de los gre mios em pre sa ria les fue de re cha zo y
des ca li fi ca ción de la pro pues ta, al pun to que no se de jó nin gu na po si bi -
li dad de ne go cia ción o acuer do, se gún re cor dó el pre si den te de la co mi -
sión res pec ti va, el se na dor Maz zu co (Entre vis ta, 2 de ju lio de 1986).
De otro la do, a las co mi sio nes lle ga ron nu me ro sos te le gra mas de opo si -
ción al pro yec to, en via dos por las aso cia cio nes lo ca les de pro duc to res, a
las cua les —a tra vés de los ca na les in ter nos de los res pec ti vos gre -
mios— se les ha bía trans mi ti do una ima gen de ter mi na da del pro yec to.
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“El pro duc tor, que le ha cía bien el im pues to por que iba a pa gar me nos,
creía que no: «me van a ro bar to do». Creían que era «co mi sio nis ta» [...] 
[en la So cie dad Ru ral Argen ti na] de cían «so vie ti zan te» (Entre vis ta a
Da niel Pas tor Mer lo, 10 de ju lio de 1991).

Res pec to al Par la men to, nues tro aná li sis no pu do pre ci sar el sig ni fi ca -
do de la ne ga ti va da da por la opo si ción a una mo ción de pre fe ren cia, en
fa vor del pro yec to del Po der Eje cu ti vo, plan tea da por la ma yo ría en oc tu -
bre de 1986 en el ple no de la HCD. So bre una con fu sión exis ten te acer ca 
de si se ha bía dic ta mi na do o no el pro yec to por una de las co mi sio nes in -
for man tes, el di pu ta do Matz kin anun ció que el blo que jus ti cia lis ta vo ta -
ría en con tra de la pre fe ren cia, con lo cual és ta no al can zó los ne ce sa rios
dos ter cios. No fue po si ble es ta ble cer si es ta ne ga ti va co rres pon dió tam -
bién a una pre sión de los gre mios em pre sa ria les o si más bien expresó
una negociación frustrada o insuficiente entre los dos bloques principales 
del Par la men to.

En es te ca so le gis la ti vo apa re ce un cuar to ti po de re cur so, cu ya úni ca
fuen te es el tes ti mo nio de uno de los fun cio na rios que in ter vi nie ron en el
ca so: el in ge nie ro Jor ge Elus ton do (Entre vis ta, 31 de ju lio de 1991). Se -
gún es ta ver sión, el “en gan che” exis ten te en tre el im pues to a la tie rra
pro pues to por el Po der Eje cu ti vo y los cré di tos ofre ci dos por el Ban co
Mun dial —que he mos exa mi na do an tes— fue ro to me dian te la in ter ven -
ción del pre si den te de una de las en ti da des gre mia les in te re sa das en blo -
quear el pro yec to:

El pre si den te de la So cie dad Ru ral Argen ti na —que se ha bía trans for ma do 
en el más or to do xo de los al fon si nis tas y en el más ra di cal de los ra di ca -
les— ges tio na, jun to al se cre ta rio de Agri cul tu ra, fren te al Ban co Mun dial, 
que se le van te es ta cláu su la; y en una reu nión que fue muy du ra, en los
sec to res de de ci sión del Ban co Mun dial, le van tan es ta res tric ción. Se pro -
du ce el de sem bol so [del cré di to] y ahí cae de fi ni ti va men te el im pues to a la 
tie rra [...]. Esto fue en el 87 y se pro du ce por el cam bio de alian zas.

Se gún es ta ver sión, el re cur so fi nal uti li za do por los opo si to res al pro -
yec to ha bría con tri bui do a des pe jar la “res tric ción ex ter na” que el go bier -
no ha bía re ci bi do —o se ha bía pro cu ra do, se gún la ver sión que se eli -
ja—, con el fin de eli mi nar la ame na za que pa ra ellos su po nía el im pues -
to a la tie rra.
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3. Le yes 23.544 / 23.545 / 23.546 (1987)

Este pa que te de tres le yes for ma par te de un conjun to de sie te le yes la -
bo ra les que el Po der Eje cu ti vo na cio nal so me tió al Par la men to cuan do el
pre si den te Alfon sín ha bía en car ga do el Mi nis te rio de Tra ba jo a un di ri -
gen te sin di cal de mi li tan cia jus ti cia lis ta. La pro pues ta con te ni da en los
tres dis po si ti vos fue el ter cer in ten to en ca mi na do a sus ti tuir las nor mas
dic ta das du ran te el go bier no mi li tar (1975-1983), que sus pen die ran la vi -
gen cia de la Ley 14.250, nor ma ti va de la ne go cia ción y convención entre 
trabajadores y empleadores a través de comisiones paritarias.

En se tiem bre de 1984, la Ley 23.126 —ex pre sión de tran sac ción en -
tre los dos par ti dos ma yo ri ta rios, apro ba da sin de ba te en el Par la men -
to— ha bía fi ja do el pla zo de un año pa ra re gu la ri zar la ne go cia ción co -
lec ti va. A es te fin, y an tes de ven cer se tal pla zo, el go bier no pre sen tó,
en sep tiem bre de 1985, un pro yec to de ley que no fue apro ba do; en
agos to de 1986 so me tió otro que, pe se a una in ten sa ne go cia ción, tam -
po co ob tu vo apro ba ción.

En ju nio de 1987 el go bier no gi ró a la HCD un pa que te de sie te le yes 
la bo ra les. Las tres le yes que aquí son ana li za das se re fie ren a la ne go -
cia ción y la con ven ción co lec ti va. La pri me ra in cor po ró a la le gis la ción 
na cio nal el Con ve nio 154 de la OIT, re fe ri do al te ma; la se gun da sus ti -
tu yó a la Ley 14.250 co mo Ley de Con ven cio nes Co lec ti vas, y la ter ce -
ra re gu ló el pro ce di mien to de la ne go cia ción co lec ti va.

A. El true que, cla ve del acuer do par la men ta rio

El pro ce sa mien to de es tas le yes in di ca, co mo en otros de los ca sos es -
tu dia dos, que los pro yec tos in te gran tes del “pa que te le gis la ti vo” se con -
vir tie ron en le yes co mo re sul ta do de una ne go cia ción po lí ti ca en tre las
dos fuer zas ma yo ri ta rias en el Par la men to: ra di ca les y jus ti cia lis tas. Aun -
que va rios de nues tros en tre vis ta dos se re fi rie ron al acuer do de ma ne ra
im pre ci sa, en una pu bli ca ción de la épo ca ha lla mos una in di ca ción di rec -
ta so bre los tér mi nos del true que que po si bi li tó un tra ta mien to ex pe di ti vo 
del con jun to de le yes la bo ra les. Esto fue po si ble gra cias “a la fir me de -
ter mi na ción pe ro nis ta de pre sio nar al gobier no pa ra que se tra ta ra so bre
ta blas el con jun to de le yes la bo ra les. A cam bio de ello, el blo que Uni dad 
(pe ro nis tas or to do xos) pro me tía dar quó rum pa ra que pu die ra con si de rar -
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se la obe dien cia de bi da”.3 El di pu ta do Tria ca, de ese sec tor jus ti cia lis ta,
pre ci só a los pe rio dis tas: “Nues tro blo que es ta ba dis pues to a dar quó rum
pa ra el tra ta mien to de la ley de obe dien cia de bi da, pe ro en ten de mos que
Alfon sín de be ir a Gi ne bra [a una reu nión de la OIT] con las le yes la bo -
ra les apro ba das y así lo ha bía mos con ver sa do con él” (La Na ción, 5 de
ju nio de 1987). En la mis ma no ta pe rio dís ti ca se de jó cons tan cia de igual 
po si ción en el otro sec tor del jus ti cia lis mo, cu yo lí der, el di pu ta do Man -
za no, ame na zó con que “si no se lle ga ba a un acuer do, los jus ti cia lis tas
no da rían quó rum pa ra el tra ta mien to de obe dien cia de bi da (sic)” (idem).

La pu bli ca ción, he cha al día si guien te de ser gi ra dos los pro yec tos al
Con gre so por el Eje cu ti vo iden ti fi ca ba así el in ter cam bio po lí ti co si tua do 
en la ba se del tra ta mien to le gis la ti vo a ser dis pen sa do a los mis mos. Si el 
in te rés de la re pre sen ta ción par la men ta ria pe ro nis ta, en la opo si ción, era
la apro ba ción de es tas le yes sin di la cio nes, la del go bier no ra di cal con sis -
tía en la pron ta apro ba ción de la ley que —a me nos de dos me ses de la
re be lión mi li tar de Se ma na San ta— in ten ta ba po ner fin a los plan teos
cas tren ses, a tra vés de una exo ne ra ción de res pon sa bi li dad res pec to a las
vio la cio nes de de re chos hu ma nos co me ti das du ran te la gue rra su cia, me -
dian te la fór mu la de la “obe dien cia de bi da”, que de ja ría fue ra de pro ce -
sa mien to a la ma yo ría de los ofi cia les que has ta ese mo men to eran ju di -
cialmen te con si de ra dos co mo pre sun tos res pon sa bles de las mismas.

A los efec tos de sub ra yar que el re cur so del true que par la men ta rio es 
re gu lar men te uti li za do en Argen ti na, in te re sa ob ser var que el mis mo
me ca nis mo de in ter cam bio fue usa do, por ejem plo, con oca sión del tra -
ta mien to de la Ley de Pre su pues to Na cio nal en 1984, cuan do “el jus ti -
cia lis mo, se ne ga ba a apor tar sus vo tos pa ra di cho tra ta mien to si, a
cam bio, los ra di ca les no «des tra ba ban» el tra ta mien to de di ver sas ini -
cia ti vas que los jus ti cia lis tas con si de ra ban que ha bían si do de mo ra das”, 
va rias de ellas de or den la bo ral. El acuer do fue al can za do tam bién en
esa oca sión, aun que la ley re sul tan te de las de man das del jus ti cia lis mo
(Ley 23.080) fue ra par cial men te ve ta da lue go por el Eje cu ti vo (Thomp -
son, 1988: 54).
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Du ran te el de ba te del ca so que aquí se exa mi na, el di pu ta do Ga ray
—un no in te gran te de los blo ques ma yo ri ta rios—, al ob je tar el tra ta mien -
to “so bre ta blas” de los proyec tos in te gran tes del pa que te la bo ral, se re -
fi rió —en el cur so de la se sión de su cá ma ra en la que se apro ba ron los
pro yec tos en ge ne ral— al uso del true que co mo me ca nis mo pro pio, en
los he chos, de la me cá ni ca par la men ta ria, y so li ci tó a ra di ca les y jus ti cia -
lis tas “evi tar que la asis ten cia re cí pro ca que oca sio nal men te se brin da pa -
ra la apro ba ción de al gún pro yec to ter mi ne re dun dan do en de tri men to de
la de mo cra cia y del sen ti do re pu bli ca no que de be ani mar a ca da ciu da da -
no a fin de que se en ri quez ca la vi sión que el pue blo de be te ner de sus
go ber nan tes y del Po der Le gis la ti vo” (Dia rio de Se sio nes, 18 y 19 de ju -
nio de 1987, p. 1878).

El di pu ta do se re fe ría tan to a la no ex pli ca da ur gen cia que se pre ten día 
dar al trá mi te le gis la ti vo de los pro yec tos co mo a las “des pro li ji da des”
—a ser exami na das más ade lan te— que so li ci ta ba sub sa nar an tes de apro -
bar el pedi do pre sen ta do por los ra di ca les y res pal da do por los jus ti cia lis -
tas, de pa sar a tra tar los pro yec tos sin que exis tie ra res pec to a ellos un
dic ta men de co mi sión.

En lo que se re fie re a la ur gen cia —que la ma yo ría ra di cal y jus ti cia -
lis ta no lo gró jus ti fi car en el cur so de la se sión— es de pre su mir que co -
rres pon diera, en ri gor, al pro yec to co rres pon dien te al otro ex tre mo del
acuer do pac ta do en tre los dos gran des par ti dos: la ley de obe dien cia de -
bi da, for mu la da por el Po der Eje cu ti vo. En efec to, es ta ley ha bía re sul ta -
do de ur gen te apro ba ción pa ra el go bier no —de bi do a las di fi cul ta des
po lí ti cas de ri va das de las ci ta cio nes ju di cia les a los mi li ta res que ha brían
de ser exo ne ra dos de res pon sa bi li dad se gún el tex to de la ley— y co mo
tal ha bía si do san cio na da por el Se na do el 28 y el 29 de mayo del mis mo
año, y por la HCD el 4 de ju nio, el mis mo día en que ingresaban a esta
cámara los proyectos laborales y apenas unos días antes de que ésta los
considerara.

En cuan to a las irre gu la ri da des, el di pu ta do Stol ki ner afir mó res pec to
a los pro yec tos: “Por mi par te, no me opon dré a su tra ta mien to so bre ta -
blas, pe ro so li ci to que pre via men te se ar bi tren los re cur sos ne ce sa rios pa -
ra que an tes de pa sar a tra tar ca da uno de los des pa chos los di pu ta dos
con te mos con una co pia del tex to mo di fi ca do, a fin de te ner concien cia
de lo que va mos a vo tar” (idem).
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El se ña la mien to re ve la que, lo gra do el acuer do de “asis ten cia re cí pro -
ca” en tre los dos par ti dos ma yo ri ta rios, la HCD se apres ta ba a otor gar a
los pro yec tos un trá mi te su ma rio sin que sus miem bros co no cie ran el tex -
to de los mis mos. Al re cha zar los re pa ros del di pu ta do Ga ray, el di pu ta do 
Ja ros lavsky ofre ció una re ve la do ra vi sión acer ca del jue go par la men ta rio
en tre la ma yo ría con for ma da por los dos gran des blo ques par la men ta rios
y la mi no ría in te gra da por los par ti dos res tan tes:

en un cuer po co le gia do co mo és te las de ci sio nes son adop ta das —en vir -
tud de su esen cia re pu bli ca na— por las ma yo rías que lo in te gran le gal -
men te. De ma ne ra que opo ner se a esas de ci sio nes adop ta das por la ma yo -
ría pa re cie ra im por tar la pre ci sión de lan zar una acu sa ción de to ta li ta ris mo 
con tra una de ci sión de mo crá ti ca, par tien do des de una pos tu ra que evi den -
te men te sí es to ta li ta ria (idem).

Con ver ti do el acu sa dor en acu sa do, el di pu ta do Ga ray in ten tó sin te ti -
zar su pro tes ta en tér mi nos del re cla mo de fon do en es ta dis cu sión: “la
sen sa tez y el sen ti do co mún ha cen que la ma yo ría de ba es cu char y res pe -
tar a las mi no rías”. Ante esa ar gu men ta ción, la pre si den cia de la HCD
(di pu ta do Pu glie se) ce rró el de ba te con una alec cio na do ra ob ser va ción:
“Lle ga rá un mo men to en que us ted pue da re pre sen tar a la ma yo ría y qui -
zás ha ga lo mis mo” (ibi dem, p. 1879).

Dos as pec tos que dan, pues, de ma ni fies to en es te ru bro del aná li sis.
De una par te, el in ter cam bio en tre los dos blo ques par la men ta rios ma yo -
ri ta rios es el que mo to ri za el tra ta mien to de los pro yec tos. De otra, los
de re chos de las mi no rías no in te gran tes del acuer do son re du ci dos a una
mí ni ma ex pre sión, una vez al can za do el mismo.

B. El lu gar de ne go cia ción no es el Par la men to

La in for ma ción de pren sa pu bli ca da du ran te el tra ta mien to par la men ta -
rio y al gu nas de las en tre vis tas efec tua das coin ci den en que la ne go cia ción 
de los pro yec tos ba jo aná li sis no tuvo lu gar en el Par la men to y que los
par la men ta rios par ti ci pan tes en la misma ac tua ron de mo do si mi lar al de
los apo de ra dos, es to es, en con sul ta per ma nen te y di rec ta con los dos gran -
des in ter lo cu to res de la ne go cia ción: la Con fe de ra ción Ge ne ral del Tra ba jo 
(CGT) y el Po der Eje cu ti vo.
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El in ten to pre vio del Eje cu ti vo de que el Par la men to le gis la ra so bre la
ma te ria —co no ci do co mo el pro yec to Ca ro— ha bía lo gra do, en 1986,
que se pro du je ra un dic ta men de la Co mi sión de Le gis la ción del Tra ba jo
y que la HCD fi ja ra fe cha pa ra abo car se a su tra ta mien to; pe ro una vez
re cha za do el pro yec to por la CGT los le gis la do res jus ti cia lis tas y sus
alia dos del Par ti do Intran si gen te ne ga ron quó rum a la Cá ma ra pa ra el tra -
ta mien to res pec ti vo (La Na ción, 10 de ene ro de 1987). Aca so es ta ex pe -
rien cia re cien te, más la in cor po ra ción al car go de se cre ta rio de Tra ba jo
del di ri gen te sin di cal jus ti cia lis ta Car los Alde re te —per te ne cien te a una
de las dos ten den cias en las cua les se ha lla ba di vi di do el jus ti cia lis mo—,
acon se ja ron al go bierno ra di cal pro ce der a una ne go cia ción di rec ta, cu yos
re sul ta dos de be rían ser for ma li za dos lue go por el Par la men to.

Des de la ne go cia ción del pro yec to Ca ro, pre vio al pa que te la bo ral que 
es ma te ria de es te aná li sis —que tu vo lu gar en tre me dia dos de 1986 y co -
mien zos de 1987—, ocu rrió que, si bien for mal men te la dis cu sión y ne -
go cia ción so bre el tex to tu vo lu gar en la Co mi sión de Le gis la ción del
Tra ba jo de la HCD, su pre si den te, el di pu ta do Te rri le, rea li za ba per ma -
nen tes con sul tas con la Se cre ta ría de Tra ba jo y el Mi nis te rio de Tra ba jo,
mien tras que los le gis la do res jus ti cia lis tas ha cían lo pro pio con la CGT,
se gún in for mó la pren sa en esa opor tu ni dad. El di pu ta do Osval do Bor da,
del jus ti cia lis mo, de cla ró en un mo men to de ese pro ce so: “ve re mos la
nue va pro pues ta del ofi cia lis mo y con sul ta re mos con los cuer pos or gá ni -
cos de la CGT. No hay que ol vi dar —di jo por úl ti mo— que la ma yo ría
de los di pu ta dos pe ro nis tas so mos de ori gen gre mial y de be mos con sul tar 
a la cen tral obre ra” (La Pren sa, 11 de marzo de 1987).

Fi nal men te, el pro yec to fue re ti ra do del Con gre so por el Eje cu ti vo y la 
ne go cia ción so bre el te ma con ti nuó en el Mi nis te rio de Tra ba jo, con el
sec tor sin di cal co no ci do co mo el Gru po de los 15. De es te sec tor for ma -
ba par te el lí der sin di cal Car los Alde re te, quien asu mió lue go el car go de
mi nis tro de Tra ba jo y que, co mo tal, en vió “a Car los Be ce rra, se cre ta rio
ge ne ral de la Pre si den cia, un pa que te de pro yec tos acor da dos en tre los
abo ga dos del Mi nis te rio de Tra ba jo y los ase so res de la CGT” (Thomp -
son, 1988: 65). Una pu bli ca ción pe rio dís ti ca aña dió, en esa ne go cia ción,
la pre sen cia de fun cio na rios del Mi nis te rio de Eco no mía (La Na ción, 21
de abril de 1987). Este pa que te era el de las sie te le yes la bo ra les, den tro de 
las cua les se ha lla ban las tres re fe ri das a ne go cia ción y con ven cio nes co -
lec ti vas. El mi nis tro de Tra ba jo hi zo sa ber al pre si den te Alfon sín que de
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no en viar se el pa que te al Par la men to pa ra su apro ba ción la CGT no con -
cu rri ría a la reu nión anual de la OIT y de nun cia ría an te esa or ga ni za ción
la vio la ción, por el go bier no, de las con ven cio nes so bre li ber tad sin di cal
y con ve nios co lec ti vos (La Ga ce ta, 24 de ma yo de 1987). Pro ba ble men te
en es te mo men to se pro du jo la ne go cia ción en la cual el go bier no acep tó
en viar al Par la men to las le yes la bo ra les a cam bio de ob te ner quó rum pa -
ra la ley de obe dien cia de bi da.

Quie nes se ha bían pues to de acuer do en los con te ni dos eran fun cio na -
rios de Tra ba jo y Eco no mía y di ri gen tes de la CGT. Cuan do, pos te rior -
men te, sur gie ron se rias dis cre pan cias res pec to a al gu nas de las dis po si -
ciones con te ni das en los pro yec tos —cu yo de ta lle y sig ni fi ca do exa mi na -
re mos en el si guien te pá rra fo— se hi zo ex plí ci to a lo lar go del de ba te en
el Ple no que con la pre sen cia del di pu ta do Te rri le, pre si den te de la Co -
mi sión de Le gis la ción del Tra ba jo, la ne go cia ción cen tral efec ti va men te
ha bía te ni do co mo ac to res prin ci pa les a fun cio na rios gu ber na men ta les y
per so ne ros de la CGT. Se gún el di pu ta do Bor da: “en esa reu nión de la
CGT se fue ron re for mu lan do los dis tin tos ar tícu los; al gu nas de las mo di -
fi ca cio nes han si do de for ma y otras de fon do; muy de fon do, di ría yo”
(Dia rio de Se sio nes, 18 y 19 de ju nio de 1987, p. 1922).

El acuer do ge ne ral y el de sa cuer do so bre al gu nos as pec tos es pe cí fi -
cos fueron dis cu ti dos y per fi la dos fue ra del Par la men to. No só lo fue ra
del Ple no si no tam bién de las co mi sio nes, pues si bien el pre si den te de
la co mi sión co rres pon dien te es tu vo pre sen te en esas ne go cia cio nes,
pue de de cir se que su rol —an te pro ta go nis tas ca ren tes de man da to par -
la men ta rio— de bió ser el de dar una suer te de fe no ta rial res pec to a lo
pac ta do, pa ra ser tras la da do lue go a la ne ce sa ria for ma li za ción en la vía 
par la men ta ria.

Este ca rác ter, de una me ra for ma li za ción so lem ne, vi no a otor gar al
pa so de los pro yec tos por el Par la men to cier tos ras gos que de va lua ron la
es ce na par la men ta ria. Se ha alu di do an tes a lo ocu rri do cuan do, so li ci ta -
do el tra ta mien to sin dic ta men de co mi sión pa ra el con jun to de pro yec tos 
la bo ra les por el di pu ta do Te rri le, pre si den te de la Co mi sión de Le gis la -
ción del Tra ba jo, el di pu ta do Ga ray ob je tó: i) no ha ber se ofre ci do “las
ra zo nes de ur gen cia que le da rían lu gar”; ii) ha ber se he cho lu gar a una
mo ción de pre fe ren cia en la Cá ma ra “sin que sus miem bros hu bie ran leí -
do esos pro yec tos”; iii) ha ber se frus tra do el día an te rior la se sión de co -
mi sión don de de bían des pa char se los mis mos; iv) ha ber se en te ra do “por
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me dio de la pren sa de que a es tos pro yec tos se les ha bía in tro du ci do mo -
di fi ca cio nes ex tra mu ros del Par la men to”, lue go de in gre sa dos al mis mo,
y v) que “has ta el día de la fecha no hemos podido conseguir el texto de
esas modificaciones, pese a reiteradas gestiones en ese sentido”.

Ga ray con clu yó: “se ha adop ta do un trá mi te ab so lu ta men te des pro li jo
y una ac ti tud que ha bla en con tra de la la bor le gis la ti va” (ibi dem, pp.
1877 y 1878). Co mo se ha in di ca do, un di pu ta do de la ma yo ría ca li fi có
de “to ta li ta ria” su re cla ma ción, y el di pu ta do Te rri le des ca li fi có la ob je -
ción de Ga ray co mo pro pia del “pen sa mien to de un li be ral que re cha za
es te tra ta mien to de un con jun to de pro yec tos en mar ca dos en la jus ti cia
so cial” (ibi dem, p. 1879). La dis cre pan cia ideo ló gi ca fue así uti li za da co -
mo coar ta da pa ra exo ne rar a la cáma ra de la obli ga ción de un tra ta mien to 
res pon sa ble del pro yec to.

El ma ne jo ex tra par la men ta rio de la ne go cia ción y el acuer do ha cen in -
te li gi ble la ac ti tud, en apa rien cia des cui da da, en el ma ne jo de los pro yec -
tos en el re cin to. Al fin y al ca bo, se tra ta ba de cum plir un trá mi te de for -
ma li za ción; a es te efec to, que ca da uno de los di pu ta dos pu die ra co no cer
el tex to a ser apro ba do e in ter ve nir so bre él re sul ta ba irre le van te. El di -
pu ta do Clé ri ci —aje no a los dos blo ques ma yo ri ta rios— re cla mó inú til -
men te “dis po ner del mis mo tiem po que in su mió aquel [el Po der Eje cu ti -
vo] en sus con ver sa cio nes con la Con fe de ra ción Ge ne ral del Tra ba jo
pa ra ana li zar los [los pro yec tos] y pa ra oír las me jo res y más pro fun das
opi nio nes”, re cla mo que for mu ló en nombre de la obli ga ción de “asu mir
nues tra fun ción con un mí ni mo de res pon sa bi li dad” (ibi dem, p. 1881). El 
pe di do fue de soí do y la Cá ma ra acor dó el tra ta mien to so bre ta blas de los
pro yec tos, en las con di cio nes de nun cia das por los di pu ta dos ex clui dos
del acuer do que hi zo po si ble su pre sen ta ción an te el Ple no.

No ta rios o apo de ra dos res pec to a quie nes sí con ta ron con po der de ne -
go cia ción y de ci sión real so bre los tex tos, los par la men ta rios die ron su
apro ba ción a las le yes exa mi na das. En prue ba del ras go de me ra for ma,
es to es, sin par ti ci pa ción en el fon do del asun to, que tu vo el tra to par la -
men ta rio de los pro yec tos, en el Se na do la apro ba ción se pro du jo sin de -
ba te; lo mis mo hu bo de ocu rrir cuan do los pro yec tos vol vie ron a la HCD 
para su re vi sión, da das las mo di fi ca cio nes que el Se na do in tro du jo en ellos
y que veremos a con ti nua ción.

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 59



C. Un in cum pli mien to con sa li da im pre vis ta

La ne go cia ción, que apa ren te men te ha bía lo gra do cul mi nar tan exi to -
sa men te el acuer do de los dos gran des par ti dos acer ca de es te con jun to
de le yes, co no ció un pun to muer to en re la ción con una de las prin ci pa les
preo cu pa cio nes del go bier no: el im pac to de los au men tos sa la ria les so bre 
la in fla ción. Des de sep tiem bre de 1985, cuan do el go bier no en vió al Par -
la men to un pro yec to de ley de con ven cio nes co lec ti vas an tes de que en -
tra ra en vi gen cia el plazo de un año es ta ble ci do por la Ley 23.126 pa ra el 
res ta ble ci mien to de las con ven cio nes co lec tivas de tra ba jo, apa re ció el ob -
je ti vo del Eje cu ti vo: el pro yec to ex cluía de la ne go cia ción la dis cu sión sa -
la rial. Por es ta ra zón, la CGT y otros sec to res sin di ca les re cha za ron el
pro yec to (Clarín, 14 de agos to de 1985), des ti na do a ce rrar el pa so a aque -
llo que el go bier no per ci bia co mo un fren te de ame na zas con tra la re for -
ma eco nó mi ca in ten ta da por él. Co mo el pro yec to no pros pe ró en el
Par la men to, gra cias a la opo si ción sin di cal, el go bier no dic tó un de cre to,
en no viem bre de 1985, que res ta ble ció la po si bi li dad de dis cu tir las cláu -
su las no sa la ria les con te ni das en los con ve nios co lec ti vos (Thomp son,
1988: 55).

En el pro yec to Ca ro, de agos to de 1986, el mis mo te ma apa re ció a
tra vés de una fór mu la se gún la cual en cir cuns tan cias de emer gen cia
eco nó mi ca el Eje cu ti vo “po dría adop tar me di das —por un má xi mo de
die cio cho me ses en un pe rio do de trein ta y seis— que pro du je ran efec -
tos” so bre los tér mi nos pac ta dos en los con tra tos co lec ti vos. Con cre ta -
men te, el go bier no “po dría fi jar pau tas in di ca ti vas que sir vie ran de re -
fe ren cia a las par tes ne go cia do ras: li mi tar el cre ci mien to de los sa la rios
[...] im po nien do to pes má xi mos y lí mi tes mí ni mos” e in ter ve nir so bre
otros as pec tos de las cláu su las sa la ria les ya pac ta das (Thomp son, 1988: 
60). Esta pre ten sión gu ber na men tal fue la que pro ba ble men te ge ne ró la
ma yor re sis ten cia sin di cal y con tri bu yó de ci si va men te a que el pro yec -
to no fue ra apro ba do.

Tra tán do se de los pro yec tos de ley aquí su je tos a aná li sis, el te ma vol -
vió a apa re cer, aun que de ma ne ra con fu sa. Se gún una ver sión pe rio dís ti -
ca, du ran te la ne go cia ción se acor dó que “la emer gen cia eco nó mi ca se
trans for ma ría en una de le ga ción tran si to ria al Po der Eje cu ti vo pa ra es ta -
ble cer lími tes a la ne go cia ción sa la rial [...]. El acuer do tá ci to con tem pla -
ba un mí ni mo de seis me ses con ne go cia cio nes li mi ta das” (La Na ción,
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14 de ju nio de 1987), y, en ca so de sus pen der se la ne go cia ción sa la rial, a 
cam bio ope ra ría una in de xa ción de los sa la rios a la in fla ción. Sin em bar -
go, el tex to de lo que ven dría a ser la Ley 23.546, en la ver sión in gre sa da 
a la HCD, no tra jo pla zo pa ra la in ter ven ción es ta tal ni la cláu su la de in -
de xa ción de los sa la rios; los ar tícu los 10 al 14 con te nían, en la sec ción de 
la ley ti tu la da “Dis po si cio nes tran si to rias”, fa cul ta des si mi la res a las que
ha bía pre vis to el pro yec to Ca ro, pe ro sin pla zo al gu no, aun que la re dac -
ción alu día rei te ra da men te al ca rác ter tran si to rio de es ta fa cul tad gu ber -
na men tal. La falta de plazo hacía de lo transitorio un poder permanente.

Ade más de que, co mo he mos vis to, los di pu ta dos no co no cían el tex to 
de los pro yec tos al ser in gre sa dos en su cá ma ra, el sec tor jus ti cia lis ta pre -
sio nó pa ra que fue ran apro ba dos “a li bro ce rra do” (La Na ción, 5 de ju nio 
de 1987); es to es, vo tán do los co mo un to do y sin de te ner se so bre ca da
ar tícu lo de los mis mos. Los ra di ca les se opu sie ron a ello de bi do a pre sio -
nes em pre sa ria les que con si de ra ban afec ta das las po tes ta des del em plea -
dor por al gu nas de las pro pias dis po si cio nes de “emer gen cia eco nó mi ca”
—que, en tre otros as pec tos, au to ri za ban al Eje cu ti vo a sus pen der des pi -
dos— y en ra zón de no ha ber po di do opi nar en el pro ce so de ges ta ción
del pro yec to (idem). “Alfon sín lo gró una sali da a la con flic ti va po si ción”
a cam bio de que los in dus tria les re ba ja ran el to no de su opo si ción (Cla -
rín, 5 de junio de 1987).

La pa ra do ja que dó en evi den cia des pués, cuan do co no ci do el tex to de
los pro yec tos se pu do ver que, de ha ber si do apro ba dos a li bro ce rra do,
con los vo tos jus ti cia lis tas se hu bie ra otor ga do al Eje cu ti vo una fa cul tad
de in ter ven ción, sin pla zo, en ma te ria de ne go cia ción y con ven ción co -
lec ti vas. Se gún una ver sión pe rio dís ti ca, “las hues tes de Ubal di ni [di ri -
gen te má xi mo de la CGT] es ta lla ron en im pro pe rios cuan do se en te ra ron
de las mo di fi ca cio nes, pri me ro por la pren sa y des pués al co te jar los tex -
tos fi na les” (La Na ción, 14 de junio de 1987).

En los otros dos pro yec tos tam bién ha bían si do in cor po ra das mo di fi -
ca cio nes que, aun que sor pren die ron a la di ri gen cia de la CGT y a los di -
pu ta dos jus ti cia lis tas, eran co no ci das por el mi nis tro Alde re te (idem). En
lo que se rían las Leyes 23.555 y 23.545 no apa re cía pla zo al gu no pa ra
dic tar la ley que ha bría de in cor po rar a los tra ba ja do res de la ad mi nis tra -
ción pú bli ca al ré gi men ge ne ral de ne go cia ción co lec ti va, tem po ral men te 
no in clui dos en és tas. Las mo di fi ca cio nes die ron lu gar a di si den cias plan -

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 61



tea das du rante el de ba te en el re cin to, por los di pu ta dos jus ti cia lis tas, que,
sin em bargo, no fue ron acep ta das por la ma yo ría ra di cal.

Re sul ta muy di fí cil es ta ble cer si la dis cre pan cia en tre lo acor da do por
las par tes que ne go cia ron el pro yec to y el con te ni do del tex to co rres pon -
de a otra de las fal tas de di li gen cia que ca rac te ri za ron to do el pro ce so le -
gis la ti vo de es tos pro yec tos o si, en cam bio, se tra tó de un ac to in ten cio -
nal. Lo que sí pue de es ta ble cer se es que la ma yo ría ra di cal en Di pu ta dos
hi zo que el tex to aprobado en esa cámara fuera el mismo que enviara el
Ejecutivo.

Sin em bar go, en de fi ni ti va, hu bo de cum plir se el va ti ci nio pe rio dís ti co 
que anun cia ra que “los pro yec tos no se rán apro ba dos por el Con gre so sin 
el visto bue no de la cen tral obre ra” (La Na ción, 14 de ju nio de 1987). Esto 
fue po si ble gra cias a que en tre la apro ba ción en la HCD, en ju lio, y su
con si de ra ción en el Se na do, en di ciem bre, las elec cio nes del 6 de se -
tiembre de 1987 cam bia ron la com po si ción par la men ta ria en fa vor de una
ma yor re pre sen ta ción jus ti cia lis ta.

El uná ni me dic ta men de co mi sión que el pro yec to re ci bió en el Se na -
do eli mi nó las dis po si cio nes tran si to rias y con ello las fa cul ta des de in -
ter ven ción del Eje cu ti vo so bre la ne go cia ción y la con ven ción co lec ti vas, 
sal vo a tra vés de la ho mo lo ga ción de las se gun das, que no fue cues tio na -
da du ran te to do el pro ce so. Vuel tos los tex tos de las tres le yes a la HCD,
és ta —con una nue va com po si ción po lí ti ca— los apro bó tal co mo ha bían 
si do san cio na dos en el Se na do. Co mo se anotó an tes, en am bos ca sos no
hu bo de ba te.

4. Ley 23.614 (1988)

Esta ley, de no mi na da de pro mo ción in dus trial, con tie ne el ré gi men le -
gal que sus ti tu ye a las nor mas vi gen tes has ta ella, y me dian te las cua les
de ter mi na das pro vin cias te nían be ne fi cios ex cep cio na les res pec to al res to 
del país pa ra las industrias que en ellas se instalaran.

Des de su in gre so for mal, el pro yec to re ci bió en la HCD una apro ba -
ción muy rá pi da —una se ma na—de bi do a que su con te ni do, ba sa do en
pro yec tos in gre sa dos a la HCD tres años an tes, ha bía si do ma te ria de es -
tu dio en co mi sión, y de de ba te y apro ba ción en ge ne ral en ple na rio, du -
ran te la le gis la tu ra an te rior, ha bien do ca du ca do lue go el res pec ti vo pro -
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yec to en vir tud de las nor mas exis ten tes al res pec to.4 En el Se na do el
pro yec to tam bién tuvo un trá mi te re la ti va men te rá pi do y, sin re ci bir mo di -
fi ca cio nes, me re ció san ción a los tres me ses de ha ber in gre sa do a es ta
cámara.

Es útil no tar que los efec tos de la pre sen te ley re sul ta ron se ve ra men te
res trin gi dos tan to por no ha ber se dic ta do la ley que és ta pre vió co mo
com ple men to, co mo por la da ción pos te rior de la Ley de Emer gen cia
Eco nó mi ca que sus pen dió par cial men te sus efec tos.

A. La ta rea del ór ga no le gis la ti vo: dos ver sio nes

Al le gis lar so bre la ma te ria, el Par la men to de bió op tar por una lu cha
de po der en tre la na ción y las pro vin cias, que pue de tra du cir se co mo el
con flic to en tre el po der cen tral y los po de res lo ca les. Este eje no só lo
atra ve só el te ma de la eli mi na ción de los re gí me nes es pe cia les que re gían 
en cua tro pro vin cias, si no tam bién la de fi ni ción de com pe ten cia ju ris dic -
cio nal en tre el go bier no na cio nal y los go bier nos pro vin cia les res pec to a
la cues tión. So bre ese con flic to fun da men tal —que lle vó a los di pu ta dos
de las pro vin cias afec ta das por el pro yec to de ley a rom per su leal tad
par ti da ria y ali near se se gún el in te rés de sus man dan tes— la ley op tó
por: i) un ré gi men uni for mi za do pa ra to do el país, y ii) una com pe ten cia
que re po sa ba bá si ca men te en el go bier no cen tral. Y esa op ción fue to ma -
da, se gún sos tu vo uno de los au to res del pro yec to, pa ra “po ner or den en
los frus tran tes en fren ta mien tos que se pro du cen en tre las pro vin cias —o,
me jor di cho, en tre las re gio nes del país— que ha cen im po si ble la sub sis -
ten cia del sec tor in dus trial”; es to es, pa ra evi tar “la com pe ten cia des leal
que exis te en tre las zo nas in dus tria li za das de las dis tin tas re gio nes, don -
de se pro du cen ver da de ros en fren ta mien tos in te rre gio na les” (Dia rio de
Se sio nes, 27 de abril de 1988, p. 5982).

El di pu ta do Soc chi rei vin di có así un rol or de na dor del Esta do a tra -
vés de la ac ción par la men ta ria, ca paz de im po ner el in te rés ge ne ral por
so bre los in te re ses sec to ria les o re gio na les. En un sen ti do si mi lar, el
otro au tor del pro yec to, el di pu ta do Rog ge ro, al ser en tre vis ta do di jo
que en tor no a es ta ley “hu bo mu cha pre sión”, pe ro sub ra yó que, en de -
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fi ni ti va, “la de ci sión fue bas tan te au tó no ma de los di pu ta dos” (Entre -
vis ta, 24 de ma yo de 1990).

Pa ra le la men te, en el de ba te par la men ta rio y en las en tre vis tas sur gió
una ver sión dis tin ta acer ca de la ta rea re ser va da al ór ga no le gis la ti vo. Pa -
ra el di pu ta do Man za no, por ejem plo, “la po si bi li dad de que ha ya o no ley 
de pen de de la ca pa ci dad de com pa ti bi li zar in te re ses”. Y, en un dis cur so
en el cual op ta ba por un to no don de lo des crip ti vo y lo pres crip ti vo se
con fun den, el mis mo di pu ta do apun tó que: “se ha obra do en re pre sen ta -
ción de in te re ses re gio na les y pro vin cia les en al gu nos ca sos y en otros se 
obró en re pre sen ta ción de in te re ses del ac tual es ta do de si tua ción en el
sec tor in dus trial. Y en al gu nos ca sos se pu do ha ber obra do en re pre sen ta -
ción de los in te re ses sec to ria les del sec tor in dus trial (Dia rio de Se sio nes,
28 y 29 de abril de 1988, p. 6057).

El se ña la mien to del di pu ta do Man za no que dó co rro bo ra do en el de ba -
te mis mo cuan do el di pu ta do Fo llo ni alu dió a un pro yec to pre sen ta do por 
él —que re gla men ta ria men te no po día con si de rar se en la dis cu sión—, en 
es tos tér mi nos: “por me dio de él he mos pro cu ra do re cep tar las in quie tu -
des y las pro pues tas ema na das del sec tor eco nó mi co di rec ta men te com -
pro me ti do con un ré gi men de pro mo ción in dus trial” (Dia rio de Se sio nes,
27 de abril de 1988, p. 6001). Tan cau to fra seo alu día a la Unión Indus -
trial Argen ti na que, en fe bre ro de 1988, hi zo cir cu lar un “Pro yec to de
Ley de Pro mo ción Indus trial”, en cu ya ca rá tu la cons ta ba: “Ela bo ra do por 
la Co mi sión de Po lí ti ca Indus trial. De par ta men to de Eco no mía. UIA.
Apro ba do por Co mi té Eje cu ti vo y Jun ta Di rec ti va de la Unión Indus trial
Argen tina”. El con te ni do de es ta pro pues ta fue re co gi do, sin mo di ficacio -
nes re le van tes, en el pro yec to in gre sa do dos me ses des pués por el di pu ta -
do Fo llo ni a su cámara.

El di pu ta do Lá za ro des cri bió, de una ma ne ra si mi lar a la re fe ri da por
el di pu ta do Man za no, aque llo que la HCD hi zo en tor no a la ley de pro -
mo ción in dus trial: “hubo que acom pa sar los di fe ren tes in te re ses y es to
fue ta rea del Par la men to” (Entre vis ta, 28 de ma yo de 1990). Entre vis ta do 
a pro pó si to de la ley aquí ana li za da, Eu ge nio Pa zo, direc tor de la Co mi -
sión de Indus tria de la HCD, con cep tua li zó en tér mi nos per ma nen tes la
ta rea de es te or ga nis mo: “aquí se tra ta de ar mo ni zar las in quie tu des que
traen los sec to res con las po si bi li da des con cre tas que tie ne el Po der Eje -
cu ti vo”. Y pa ra sub ra yar el ma tiz así in tro du ci do —lue go de ex pli car que 
“en ge ne ral se acuer da, hay un con sen so, por que in ter vie nen no só lo las
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cá ma ras em pre sa rias si no las or ga ni za cio nes obre ras” — re cor dó que “el
que tie ne la úl ti ma pa la bra es el Po der Eje cu ti vo (Entrevista, 22 de agos -
to de 1990).

El con sen so en tre in te re ses in vo lu cra dos ex clu yó en es te ca so a los
re presen tan tes de las pro vin cias de La Rio ja, Ca ta mar ca, San Juan y San
Luis, que per die ron con es ta ley el ré gi men es pe cial. Se gún el di pu ta do
Rog ge ro, lo que ocu rrió fue que los pac tos pre vios res pec to a los de re -
chos ad qui ri dos en ta les pro vin cias “no se res pe ta ron en el re cin to”
(Entre vis ta, 10 de ju lio de 1991). Pe ro, más allá de ese “or de na mien to”
sub sis te la du da en tor no a las dos ver sio nes, an tes re se ña das, acer ca de
la pers pec ti va en la cual el Par la men to asu mió su ta rea en es te ca so: co -
mo el po der del Esta do que de fi ne el in te rés ge ne ral o co mo el ám bi to
don de se in du ce y que da for ma li za do el pac to de los in te re ses pri va dos. 
Res ponder la cues tión re quie re exa mi nar el re sul ta do plas ma do en la pro -
pia ley.

B. El pro duc to le gis la ti vo

Res pec to a los al can ces y la sig ni fi ca ción de la ley en trá mi te, en el
de ba te lle va do a ca bo en la HCD se pro du jo una di vi sión que no co rres -
pon dió con exac ti tud al ge ne ra do por la to ma de po si ción res pec to al pro -
yec to de ley en dis cu sión. Pa ra al gu nos di pu ta dos, la suer te de la in dus -
tria mis ma de pendía de la ley. Pa ra otros, en cam bio, la ley era se cun da ria
res pecto a otros fac to res prin ci pa les, en el cen tro de los cua les ha bía que
ubi car la po lí ti ca eco nó mi ca del go bier no. Esta di vi sión atra ve só las in -
ter ven cio nes, y aca so fue uno de los fac to res con cu rren tes en un re sul ta -
do que en el re cin to no lo gró ser una dis cu sión acu mu la ti va.

Pa ra al gu nos di pu ta dos, la pri me ra op ción —de la ley de pen de to do—
se ha bría re fle ja do en que “hay una enor me ex pec ta ti va en el país con
res pec to a es te pro yec to de ley de pro mo ción in dus trial” (Dia rio de Se -
sio nes, 27 de abril de 1988, p. 6008), o “to do el pue blo de mi pro vin cia
está pen dien te de la con si de ra ción de es te pro yec to de ley que pre ten -
de destruir la o amor da zar la, retro tra yén do la a pe no sas épo cas pa sa das”
(Dia rio de Se sio nes, 10 de ma yo de 1988, p. 115). En cam bio, pa ra otro
“no pa re ce po si ble pen sar —y es to es una ver dad de Pe ro gru llo— que
una ley por sí mis ma pue da re sol ver la to ta li dad de los pro ble mas, ni
tam po co que tie ne la ca rac te rís ti ca de va ri ta má gi ca, en el sen ti do de
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trans for mar con su so la pre sen cia los tér mi nos de la rea li dad” (Dia rio de
Se sio nes, 27 de abril de 1988, p. 6039).

Quie nes apo ya ban el pro yec to ten die ron a ali near se con la pri mera po -
si ción, aun que no to dos aquellos que lo com ba tían es ta ban en la se gun da. 
Pe ro la fun cio na li dad de la op ción de-la-ley-de pen de-to do apa re ció cuan -
do és ta ope ró co mo tá ci ta ba rre ra a la dis cu sión, que in ten ta ron abrir al -
gu nos opo si to res al pro yec to, so bre la po lí ti ca eco nó mi ca ge ne ral. Al di -
pu ta do Zaf fo re, que fue uno de és tos, lo in te rrumpió otro di pu ta do
brus ca men te — “Re fié ra se a es te pro yec to, se ñor di pu ta do” — cuan do el 
pri me ro aca ba ba de ex pli car su “es cep ti cis mo” res pec to al pro yec to, da -
do que “la po lí ti ca eco nó mi ca ac tual tien de a de sa len tar to da in ver sión
in dus trial [...] con ta sas de in te rés del 20 por cien to men sual, con el fes ti -
val de bo nos que qui ta to do in cen ti vo a la in ver sión de ries go”; por lo
cual ad vir tió: “to do es to pue de lle gar a con ver tir en le tra muer ta a es ta
ley” (ibi dem, p. 6021).

En una preo cu pa ción si mi lar, el di pu ta do Gon zá lez se pre gun tó: “¿De
qué ley o de cre to de pro mo ción po de mos ha blar en una eco no mía al bor -
de de la hi pe rinflación?” (Dia rio de Se sio nes, abril 27 de 1988, p. 6022),
y el di pu tado Si ra cu sa no ad vir tió: “con una ta sa in fla cio na ria que ron da
en tre el 15 y el 20 por cien to men sual no po drá fun cio nar —re pi to— nin -
gún sis te ma de pro mo ción in dus trial” (Dia rio de Se sio nes, 10 de ma yo
de 1988). El de ba te no apro ve chó es tas ob ser va cio nes, que que da ron al
mar gen en una dis cu sión que op tó por dar se en un va cío con tex tual. La
ma yo ría de la Cá ma ra de Di pu ta dos, con for ma da por acuer do al can za do
en tre los dos par ti dos ma yo ri ta rios pa ra el tra ta mien to de es te pro yec to,
cir cuns cri bió el de ba te a los tér mi nos del tex to le gal y se apo yó tá ci ta -
mente en esa vi sión om ni po ten te de la ley, que só lo al gu nos miem bros de
la cá ma ra hi cie ron su ya ex plí ci ta men te.

En una pa ra do ja só lo apa ren te, los au to res del pro yec to de ley pu die -
ron sos te ner que se tra ta ba de un “ins tru men to de go bier no, que no va a
de fi nir la po lí ti ca fi nan cie ra, ni la po lí ti ca in dus trial glo bal, ni la in ser -
ción fi nal en los seg men tos pro duc ti vos te nien do en cuen ta las ven ta jas
com pa ra ti vas di ná mi cas que el mun do le pue de ofre cer a la Argen ti na”
[énfa sis aña di do] (Dia rio de Se sio nes, 27 de abril de 1988, p. 5985).

Pe ro, al mis mo tiem po, ase gu ra ron que la nue va ley otor ga ría prio ri -
dad al va lor agre ga do co mo eje de la pro mo ción, no im pli ca ba de le ga -
ción de fa cul ta des al Po der Eje cu ti vo y aus pi cia ría la in dus tria li za ción
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en el lu gar de ori gen. Res pec to al tra to pro mo cio nal otor ga do a las pro -
vin cias, sin em bar go, anuncia ron que se ría “una fu tu ra ley, que va a
de ter mi nar la ver da de ra in tensi dad de la pro mo ción en ca da una” (ibi -
dem, p. 5986).

So bre ta les tér mi nos lle gó la opo si ción al pro yec to. El di pu ta do Au ye -
ro la men tó la au sen cia de una “de fi ni ción de un per fil in dus trial” a par tir
de la cual se tra zaran los me ca nis mos de pro mo ción; “de fi ne muy po co y 
de le ga ca si to do”, con clu yó (ibi dem, p. 5994). A par tir de si mi lar cons ta -
ta ción, el di pu ta do Mar tí nez se pre gun tó “si efec ti va men te es se rio san -
cio nar una ley que que de su pe di ta da a la san ción de una se gun da ley”,
es to es: “si es se rio re sol ver acer ca de un pro yec to de ley que, aun que
pro du ce el efec to de de ro gar las nor mas an te rio res, no pro du ce el efec to
in me dia to de su pro pia pues ta en mar cha, si no que la con di cio na al de jar
en ma nos del Po der Eje cu ti vo Na cio nal la in ter pre ta ción, ela bo ra ción y
pre sen ta ción de un se gun do pro yec to” (ibi dem, p. 6025).

El di pu ta do Fur que la ca li fi có co mo “ley en blan co”, y con clu yó: “si
en cua tro años no pu di mos ela bo rar un pro yec to in te gral de pro mo ción
in dus trial, es ta mos evi den cian do an te la opi nión pú bli ca nues tra pro pia
ine fi cien cia” (ibi dem, p. 6027). Y el di pu ta do Man ri que, lue go de ad ver -
tir que “un país que no tie ne un per fil in dus trial de fi ni do [es] un país que
es tá pro duc ti vamen te a la de ri va”, de nun ció: “esta mos de ba tien do una
me dia ley”, fi gu ra que ex pli có así: “no al can za a ser una ley. Se tra ta de
man da tos, de ins truc cio nes, de li nea mien tos; es ca si una ley de ba se”
(ibi dem, p. 6033).

Inte re sa con sig nar la res pues ta que es tas crí ti cas re ci bie ron, en pa la -
bras del di pu ta do Armag na gue, que bus ca ban res pal dar los tér mi nos con -
te ni dos en el pro yec to de ley: “ya ten dre mos tiem po pa ra de ter mi nar cuá -
les se rán los coe fi cien tes, las prio ri da des sec to ria les a las que de be rá
ajus tar se la pro mo ción en las dis tin tas zo nas y la de fi ni ción del va lor
agre ga do que de be rá em plear se pa ra el ca so de los in cen ti vos pro mo cio -
na les” (ibi dem, p. 6036). Ese tiem po no lle gó. El la bo rio so con sen so, que 
to mó más de tres años for mar —se gún se di jo en el de ba te—, só lo al can -
zó pa ra for mu lar una ley cu yo prin ci pal efec to prác ti co con sis tió en de ro -
gar el ré gi men pro mo cio nal an te rior. Pe ro aca so la am pli tud del pac to
con sen sual no per mi tió acor dar qué ac ti vi dad in dus trial de be ría ser pro -
mo cio na da y có mo. De ahí que la ley ter mi na ra encomendando esta tarea 

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 67



a una nueva ley, que cuatro años después de la sanción de la primera no
había sido aprobada por el Par la men to.

“El pro ble ma es la fal ta de acuer dos pa ra lo grar po lí ti cas que pro duz -
can mo de los”, se la men tó el di pu ta do Ca rri zo, quien fue se cre ta rio de la
Comi sión de Indus tria de su cá ma ra cuan do és ta san cio nó el pro yec to y
era vi ce pre si den te de la mis ma Comi sión al tiem po de ser en tre vis ta do
(13 de ju lio de 1990). El exa men del ca so su gie re pis tas más com ple jas
que la de esa afir ma ción. En el ori gen del tra ba mien to pa re ce es tar la
con cep ción de la la bor par la men ta ria co mo una que for ma li za en le yes el 
consen so de las par tes se lec ti va men te con vo ca das pa ra in ter ve nir en la con -
si de ra ción del proble ma; se re nun cia así a la re pre sen ta ción del in te rés
ge ne ral por la ins tan cia par la men ta ria. Co mo re sul ta do de es ta de fi ni ción 
de la pro pia ta rea, en es te ca so es pe cí fi co, el con sen so al can za do só lo
abar có par te del pro ble ma a re sol ver, y la par te abar ca da fue la me nos
sig ni fi ca ti va, puesto que se tu vo que re nun ciar, en aras del acuer do, a con -
tar con las premi sas bá si cas des de las cua les cual quier ré gi men de pro -
mo ción in dus trial ad quie re con sis ten cia.

C. La ca li dad del tra ta mien to par la men ta rio

El aná li sis del de ba te a que dio lu gar es ta ley en la HCD per mi te no tar 
di ver sos ele men tos de in te rés, que a con ti nua ción se se ña lan.

En cuan to a fal tas de pro li ji dad, es te ca so le gis la ti vo ofre ce va rias. Pe -
se a que el pro yec to ha bía si do gi ra do a fi nes de 1986 a cua tro co mi sio -
nes, al ini ciar la con si de ra ción del mis mo por el ple na rio, en abril de
1988, só lo se con ta ba con des pa cho de una co mi sión; es to dio lu gar a
que la cáma ra se cons ti tuyera en co mi sión pa ra emi tir el des pa cho res -
pec ti vo. Cuan do un di pu ta do so li ci tó que los miem bros de las otras co -
mi sio nes in for maran “si es tán en con di cio nes de dar nos al gu nas con clu -
sio nes —aun que to da vía no exis ta des pa cho— so bre una cues tión tan
tras cen den te”, no hu bo res pues ta (ibi dem, p. 5980). El di pu ta do Mont se -
rrat pu so én fa sis en es te he cho, da do que las co mi sio nes ha bían re ci bi do
el pro yec to die cio cho me ses an tes: “no apa re ce nin gu na ra zón que jus ti -
fi que que otras co mi sio nes que tie nen in cum ben cia en el te ma no lo ha -
yan es tu dia do, par ti cu lar men te la de Pre su pues to y Ha cien da, que de be
in ter ve nir for zo sa men te —así lo de ter mi na el re gla men to— en to das
aque llas cues tio nes que im pli can gas tos pa ra el era rio” (ibi dem, p. 5990).
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So bre es te mis mo he cho, el di pu ta do Mar tí nez se ña ló la exis ten cia de
“una co rrup te la que ca si sis te má ti ca men te se ins ta la en es te Par la men to,
cual es la de con vo car a se sio nes en las que con ab so lu ta li ge re za se
cons ti tu ye a la Cá ma ra di rec ta men te en co mi sión pa ra tra tar te mas de tan ta 
tras cenden cia” (ibi dem, p. 6057). Y el di pu ta do Man za no, an ti ci pán do se
a po si bles crí ti cas, re ve ló en el de ba te “la fal ta de se rie dad, la ine xis ten -
cia de co pias del pro yec to en ma nos de to dos los se ño res di pu ta dos, la
des pro li ji dad ad mi nis tra ti va” que, no obs tan te, él ins tó a su pe rar en aras
de la apro ba ción de la ley (Dia rio de Se sio nes, 28 y 29 de abril de 1988,
p. 6057).

Res pec to a la dis cu sión del pro yec to pue de se ña lar se, en pri mer lu gar,
el fre cuen te uso de tó pi cos por al gu nos di pu ta dos, se gún se pue de ver de
los ejem plos que si guen:

Sin in dus trias el hom bre so la men te pue de vi vir. Pe ro sin ellas no pro gre sa -
ría y su vi da se ría pri mi ti va y ani mal (di pu ta do Soc chi, Dia rio de Se sio -
nes, 27 de abril de 1988, p. 5981).

Voy a ade lan tar mi vo to ne ga ti vo en ge ne ral y en par ti cu lar al pro yec to
en dis cu sión por que nues tra Argen ti na mues tra pro ble mas es truc tu ra les de 
lar ga da ta, que vie nen des de nues tro ori gen co mo Na ción y que son la ex -
pre sión de cir cuns tan cias his tó ri cas que vi vía el mun do que con di cio na ron 
nues tra con for ma ción (di pu ta do Áva los, Dia rio de Se sio nes, 27 de abril de 
1988, p. 6010).

Nues tra pro vin cia es ri ca en re cur sos na tu ra les por que así lo qui so la
Di vi na Pro vi den cia. Tam bién te ne mos un pue blo ma ra vi llo so, co mo lo son 
to dos los que in te gran nues tro país (di pu ta do Bo ga do, Dia rio de Se sio nes,
27 de abril de 1988, p. 6031).

En ge ne ral, la dis cu sión tu vo po co de acu mu la ti va y, sal vo as pec tos
re la ti va men te pun tua les, no se al can zó un de ba te im por tan te en tre po si -
cio nes que per fi la ran con con cre ción pro pues tas al ter na ti vas so bre el te -
ma. Un cu rio so in di ca dor res pec to a la fal ta de in te rés por el de ba te del
pro yec to, de par te de los di pu ta dos, fue da do por aque llas in ter ven cio nes
es cri tas y pre sen ta das pa ra el so lo efec to de ser in ser ta das en el Dia rio de 
Se sio nes; en la se sión del 10 de ma yo de 1988 es te ti po de in ter ven ción,
cu yo sen ti do no guarda relación alguna con el debate del proyecto, fue
utilizada por trece parlamentarios.

En el tex to del Dia rio de Se sio nes que da ron nu me ro sas hue llas de que 
el ver da de ro de ba te —aquél del cual sa lían acuer dos ca pa ces de al te rar el 
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tex to de la ley en apro ba ción— te nía lu gar en un es pa cio dis tin to del re -
cin to. Va rios di pu ta dos alu die ron en sus res pec ti vas in ter ven cio nes al
acuer do al can za do en la Me sa del Con sen so De mo crá ti co, reu ni da en el
Mi nis te rio del Interior el 22 de di ciem bre de 1987, y las mo di fi ca cio nes
que efec ti va men te se in tro du je ron en el Ple no co rres pon dían os ten si ble -
men te a acuer dos pre vios, pro ba ble men te pac ta dos con el pa tro ci nio de
los je fes de los blo ques par la men ta rios de los dos gran des par ti dos, fue ra
de la se sión y tal vez den tro de en ten di mien tos ma yo res que in cluían
otros te mas. De ahí que, al ini ciar se la dis cu sión del pro yec to en par ti cu -
lar, el di pu ta do Man za no hi cie ra re fe ren cia al “acuer do de ca ba lle ros”
entre jus ti cia lis tas y ra di ca les pa ra pro po ner la vo ta ción del pro yec to “a
li bro ce rra do”, es to es, sin es cu char a los trein ta y nue ve di pu ta dos que
ha bían so li citado usar la pa la bra acer ca del pro yec to (Dia rio de Se sio -
nes, 28 y 29 de abril de 1988, p. 6072). Aun que la pro pues ta no pros pe -
ró, re sul ta in di ca tiva del nu lo in te rés prác ti co que te nía la dis cu sión de -
ta lla da del tex to, da do que el acuer do pa ra su apro ba ción ya ha bía si do
al can za do, fue ra del re cin to.

Estos acuer dos fue ron des cri tos en su me cá ni ca por el di pu ta do Man -
za no, cuan do ex pli có las fal tas de pro li ji dad en el tex to en fun ción de
las nu me ro sas y re no va das tran sac cio nes so bre él, jue go que “de ter mi -
na que has ta tres mi nu tos an tes se dis cu tan re dac cio nes y eso ha ce que
nun ca se pue da tra tar en for ma or de na da es ta ley”. Se gún Man za no, el
prin ci pio que guió la ne go cia ción par la men ta ria fue: “se con ce de pa ra
ob te ner” (ibi dem, pp. 6057 y 6058). En otro mo men to del de ba te, el di -
pu ta do Ortiz plan teó las pa ra do jas en las que de sem bo ca tal ejer ci cio:
“mu chas ve ces los in te re ses le gí ti mos que re pre sen ta mos pro du cen nue -
vos rea co mo da mien tos de la fa mi lia par la men ta ria y en ton ces el con -
trin can te de ayer pue de ser el alia do de hoy” (Dia rio de Se sio nes, 10 de 
ma yo de 1988, p. 125).

En cuan to a las mo di fi ca cio nes que, se gún el Dia rio de Se sio nes,
sur gie ron del deba te mis mo, pue de de cir se que no cons ti tu ye ron al te -
ra cio nes fun da men tales del tex to. Las pro pues tas es pe cí fi cas de mo di -
fi ca cio nes, en ri gor, se en ca minaron a cues tio nes se cun da rias o de re -
dac ción, co mo ilus tra la dis cu sión acer ca de ele gir el tér mi no “zo na” o
el de “área” pa ra que la ley de sig na ra los te rri to rios de fron te ra su je tos
a de ter mi na do tra ta mien to pro mo cio nal (ibi dem, p. 135). Las mo di fi ca -
cio nes acep ta das por los dos gran des par ti dos de ja ron fue ra los cues tio -

LEY, JUSTICIA Y SOCIEDAD EN AMÉRICA LATINA70



na mien tos le van ta dos por quie nes no par ti ci pa ron del acuer do; de ahí
que el di pu ta do Mar tí nez la men ta ra “que en es te te ma no se ha ya acep -
ta do nin gu na su ge ren cia ni ha ya ha bi do la me nor ca pa ci dad de ne go cia -
ción” (Dia rio de Se sio nes, 27 de abril de 1988, p. 6025).

Fue ra de dis cu sio nes me no res —y de la po lé mi ca abier ta en tre in te re -
ses pro vin cia les y po der cen tral—, se dio una bre ve dis cu sión doc tri na ria 
en tre una con cep ción te ñi da por la idea fuer za del Esta do-pro mo tor
—com par ti da por los dos par ti dos ma yo ri ta rios, en apo yo del pro yec to
de ley— y una po si ción li be ral, que re cha za ba por en te ro la idea de la
pro mo ción in dus trial, des de una de fen sa ce rra da del li bre mer ca do y ba jo 
el prin ci pio de que “el pro gre so hu ma no se rá po si ble só lo por la ac ción
huma na es pon tá nea y vo lun ta ria” (dipu ta do Si ra cu sa no, Dia rio de Se sio -
nes, 27 de abril de 1988, p. 5987). Sin em bar go, es te in ter cam bio se mo -
vió en un ni vel abs tracto, ca si de pre fe ren cias per so na les, y no fue en ri -
que ci do por da tos que sus ten ta ran las op cio nes respectivas.

Los da tos no es tu vie ron au sen tes del tra ta mien to le gis la ti vo del pro -
yec to pe ro tam po co lo gra ron un lu gar de im por tan cia en él. Al pre sen tar
el tex to, uno de sus au to res afir mó: “no hay da tos con cre tos su fi cien tes
co mo pa ra po der de mos trar feha cien te men te cuál ha si do la ex pe rien cia
evi den cia da con res pec to a la pro mo ción in dus trial” (Dia rio de Se sio nes,
27 de abril de 1988, p. 5982).

Ne ga da por los au to res del pro yec to la po si bi li dad de fun dar los en la
ex pe rien cia del país en tor no a la pro mo ción in dus trial —no obs tan te su
lar ga da ta—, la opo si ción al mis mo fue pre sen tan do es ta dís ti cas y ci fras
que, sin em bar go, no pa re cie ron dar ba se a un cues tio na mien to glo bal.
Los di pu ta dos de las pro vin cias des ti na das a per der el ré gi men de pri vi -
le gio, co mo re sul ta do de la san ción de la ley, se li mi ta ron a po ner en el
de ba te ci fras re fe ri das a los pro yec tos apro ba dos en sus res pec ti vas cir -
cuns crip cio nes. Los di pu ta dos Au ye ro y Pe llin fue ron los úni cos par ti ci -
pan tes en el de ba te que ofre cie ron ci fras glo ba les, aun que —co mo en las
de más in ter ven cio nes— no in di ca ron las fuen tes de las cua les ha bían si -
do to ma das (ibi dem, pp. 5994 y 6008-6009).

Re sul ta lla ma ti vo que el di pu ta do Sto ra ni si tua ra la fun da men ta ción
de es ta ley en “un cues tio na mien to del mo de lo que sig ni fi ca ba cos tos pa -
ra el Fis co sin ob te ner be ne fi cios” (Entre vis ta, 10 de ma yo de 1990),
sien do así que quie nes de fen die ron el pro yec to no pre sen ta ron las ci fras
de res pal do. Por lo me nos, en el Po der Eje cu ti vo na cio nal no es ca sea ban
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las ci fras. Po co an tes del de ba te en la HCD, el secre ta rio de Ha cien da,
Ma rio Bro der sohn, ha bía afir ma do que du ran te el año an te rior, 1987, el
Esta do ha bía de ja do de co brar 1200 mi llo nes de dó la res a 2800 em pre -
sas, en vir tud de los re gí me nes de pro mo ción in dus trial, y otros 1000 mi -
llo nes de dó la res ha bían de ja do de ser re cau da dos en ra zón de las exen -
cio nes de de re chos de im por ta ción en fa vor de Tie rra del Fue go (Cla rín,
4 de marzo de 1988).

En ge ne ral, en el de ba te se pre fi rió re cu rrir a ca li fi ca cio nes no de mos -
tra das; co mo, por ejem plo, re fe rir se a que “la pro mo ción in dus trial tu vo
efec tos im por tan tes en al gu nas re gio nes del país y en cier tas ra mas in -
dus tria les” (Dia rio de Se sio nes, 27 de abril de 1988, p. 5993). Y es ta op -
ción fue me to do ló gi ca men te fun da da en una in ter ven ción del di pu ta do
Fur que, que aca so ilus tró ade cua da men te el ti po de apro xi ma ción a los
te mas de, cuan do me nos, una par te de los miem bros de la HCD:

cuan do Eins tein, ya hom bre de cien cia con sa gra do, lle ga a los Esta dos
Uni dos y un pe rio dis ta ame ri ca no le pre gun ta: “Doc tor Eins tein: ¿por qué
no nos cuen ta so bre sus la bo ra to rios com ple jos y ga bi ne tes de tra ba jo?”,
an te lo cual, sor pren di do, Eins tein le con tes ta: “¿Có mo? ¿La bo ra to rios
com ple jos? ¿Ga bi ne tes de tra ba jo? No; to do mi la bo ra to rio es tá en mi ce -
rebro y to do mi ins tru men tal es és te”, y mues tra un lá piz (ibi dem, p. 6026).

El lu gar re la ti va men te se cun da rio que los da tos acer ca de la rea li dad
lo gra ron ocu par en el de ba te de la ley no obe de ció a que, co mo sos tu vie -
ra el di pu ta do Soc chi, no se dis pu sie ra de da tos so bre el te ma. El de ba te
sub si guien te de mos tró que los ha bía. Su pa pel sub or di na do pro ba ble -
men te obe de ció a la creen cia, de mu chos de los di pu ta dos par ti ci pan tes
en el de ba te, de que bas ta ba con tar con los mis mos ins tru men tos de los
cua les Eins tein se ser vía, se gún la anéc do ta.

5. Algu nas ob ser va cio nes con clu si vas

So bre la ba se de un aná li sis de ca sos, en tor no a cua tro asun tos de
cier ta im por tan cia, no pue de lle gar se a con clu sio nes vá li das so bre el mo -
do de le gis lar en un país da do. Sin em bar go, ad mi tien do por esa ra zón la
fal ta de re pre sen ta ti vi dad es ta dís ti ca del es tu dio efec tua do, no pue de de -
jar de to mar se en cuen ta una se rie de ras gos del queha cer le gis la ti vo que

LEY, JUSTICIA Y SOCIEDAD EN AMÉRICA LATINA72



sur gen de es te es tu dio de ca sos que, cuan do me nos, pue den su ge rir cier tas
hipóte sis pa ra con ti nuar el es tu dio de la cues tión.

Las ob ser va cio nes que sur gen de es tos cua tro ca sos pue den ser agru pa -
das en tor no a tres te mas prin ci pa les. El pri me ro ata ñe a la for ma de le gis -
lar; el se gun do tie ne que ver con la for ma de en ten der la fun ción le gis la ti -
va, plas ma da en la ac tua ción de los par la men ta rios; el ter ce ro co rres pon de
a las tác ti cas pues tas en jue go con oca sión de la pro duc ción le gis la ti va.

A. Aspec tos de for ma en el queha cer le gis la ti vo

Li ge re zas y de sa ten ción, ca ren cia de in for ma ción esen cial y fal tas de
pro li ji dad sur gie ron en va rios de los ca sos ana li za dos, se gún acu sa cio nes 
for mu la das pú bli ca men te por los pro pios ac to res del pro ce so le gis la ti vo.
Las irre gu la ri da des lle ga ron a plas mar se en el he cho de que los par la -
men ta rios se en con tra ron vo tan do tex tos que no ha bían si do es tu dia dos
en co mi sio nes, y en con se cuen cia, no con ta ban con in for mes, se gún el
pro pio pro ce di mien to in ter no. Peor aún, en dos de los ca sos es tu dia dos,
los di pu ta dos vo ta ron tex tos que des co no cían. Las es ta ble ci das prác ti cas
par la men ta rias de vo tar “so bre ta blas” y “a li bro ce rra do”, que sir vie ron
en es tos ca sos pa ra ves tir for mal men te un tra ta mien to des cui da do de los
tex tos a pun to de ser con ver ti dos en ley, pa re cen in di car que no es ta mos
an te simples negligencias sino ante una “flexibilidad”, reconocida como
un modo de actuación más que ocasional, que requiere interpretación.

Esa ten den cia pa re ce ex pli car se por otra que, si bien co rres pon de a un
ras go de la fun ción, que se exa mi na rá en se gui da, se ex pre sa tam bién en
una cues tión de for ma: el Par la men to no es “el lu gar” don de se pre pa ran
las le yes. El exa men de los ca sos es co gi dos en nues tra mues tra nos lle va
a mi rar fue ra del re cin to par la men ta rio pa ra en con trar allí ac to res —no
siem pre in ves ti dos con el man da to le gis la ti vo— que pro po nen, dis cu ten,
ne go cian, y aca so imponen, los términos en los que se habrá (o no) de
legislar.

Si ése fue ra el ca so, la de va lua ción del trá mi te par la men ta rio se de ri va 
de él de mo do ine vi ta ble. Pre sen ta ción de pro yec tos —pa ra que unos
sean vis tos con una pri sa in con te ni ble o es pe ren ser li qui da dos por el
trans cur so del pla zo de ca du ci dad—, de ba tes en co mi sión —que ha brán
de ser exi gi dos o no, se gún exi gen cias im pe rio sas que no co rres pon den a 
un ca len da rio de prio ri da des par la men ta rias— y dis cu sio nes en ple na rio,
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en las que quie nes no par ti ci pan del acuer do ma yo ri ta rio de sem pe ñan un
pa pel pres cin di ble, apa re cen co mo fa ses de una li tur gia ca ren te de sus -
tan cia, tal vez úti les só lo co mo ele men tos de la fa cha da que la ins ti tu ción 
de be ofre cer al pú bli co, que es la ciu da da nía. Las le yes no se pro du cen
en el trans cur so de aque llo que esa ciu da da nía ve del queha cer le gis la ti vo.

El rit mo de esos ri tos, las ur gen cias a las que su eje cu ción se ha lla su -
je ta, apa re cen exi gi dos des de fue ra de la ins ti tu ción por ne ce si da des po lí -
ti cas. A ellas se ha brá de sub or di nar lo que se ha ga y —de ma ne ra muy
evi den te— có mo se ha ga en el pro ce so le gis la ti vo.

B. La com pren sión de la fun ción

En los ca sos es tu dia dos no pu do en con trar se, sal vo en las de nun cias
de di pu ta dos ca ren tes de po der efec ti vo en el jue go par la men ta rio, la
con si de ra ción del in te rés ge ne ral co mo eje de ver te bra ción del queha cer 
le gis la ti vo. Por el con tra rio, va rios de los ca sos mos tra ron, de ma ne ra
ma ni fies ta, que los le gis la do res en ten dían su ta rea co mo la de com po -
ne do res de arre glos en tre in te re ses par ti cu la res en con flic to, pa ra lo
cual abrían es pa cios for ma li za dos a fin de que ta les in te re ses ar mo ni za -
ran o con ci lia ran sus di fe ren cias, a cos ta del in te rés ge ne ral. Cla ra men -
te, ése fue el ca so de la Ley 23.359, que en tre gó a pro duc to res e in dus -
tria les le che ros de ter mi na das atri bu cio nes pro pias del Esta do, sin aten ción 
a que los cos tos de tal ejer ci cio pro ba ble men te re sul ta rían car ga dos al
con su mi dor.

En otro de los ca sos, el re fe ri do a las le yes la bo ra les, los par la men ta -
rios res trin gie ron su fun ción a la de no ta rios que de bían for ma li zar un
acuer do en tre fun cio na rios y di ri gen tes sin di ca les, que tam bién ha bía
aten di do de al gún mo do a las preo cu pa cio nes de los em pre sa rios. El Par -
la men to que da ba así cons ti tui do en lu gar de es cu cha de tran sac cio nes en -
tre in te re ses secto ria les o gre mia les, que es pe ra ban y re que rían ser pro to -
co li za das cere mo nial men te a tra vés del trá mi te le gis la ti vo.

Los par la men ta rios asu mían la fun ción de man da ta rios, sí, pe ro no
de la ciu da da nía en ge ne ral si no de sec to res es pe cí fi cos, do ta dos de ca -
pa ci dad de pre sión su fi cien te co mo pa ra ser re co no ci dos. Este re co no -
ci mien to, en dos ca sos de los es tu dia dos, al can zó la en ti dad su fi cien te
co mo pa ra que los re pre sen tan tes de ta les in te re ses ob tu vie ran ca pa ci -
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dad de pro pues ta le gis la ti va, me dian te tex tos que los par la men ta rios se
pres ta ron a ca na li zar en el trá mi te for mal asu mién do los co mo pro pios.

Es pro ba ble que sea de ma sia do sim pli fi ca dor re du cir la com pren sión
de es ta de ri va ción a un asun to de coi mas. Sin per jui cio de que ha ya de por 
me dio ta les in cen ti vos, una com pren sión de la fun ción par la men ta ria sub -
ya ce en esos com por ta mien tos. En esa com pren sión, el par la men ta rio es tá
a dis po si ción de las pre sio nes que so bre él ejer zan gru pos or ga ni za dos
que —en las con di cio nes del sub de sa rro llo, ca rac te ri za do por so cie da des
ci vi les débi les y es ca sa men te ver te bra das— co rres pon den usual men te a
sec to res mi no ri ta rios pe ro con fuer za su fi cien te pa ra in fluir so bre la si guien -
te elec ción.

En ese ras go de la cul tu ra ins ti tu cio nal de las eli tes po lí ti cas no hay lu -
gar pa ra los in te re ses ge ne ra les. Y si és ta es la hi pó te sis ex traí ble del
exa men de los ca sos, no se ría di fí cil tes tar la a tra vés de un tra ba jo más
am plio de la pro duc ción le gis la ti va.

C. Tác ti cas en tor no a la ac ti vi dad le gis la do ra

Los ca sos es tu dia dos nos de jan al des cu bier to cier tas tác ti cas in ter nas
del queha cer par la men ta rio. La más arrai ga da de ellas pa re ce ser el ejer -
ci cio del in ter cam bio en tre fuer zas po lí ti cas: “si tú aprue bas mi pro yec to, 
yo aprue bo el tu yo”. El ca so más ilus tra ti vo fue pro vis to por el pac to en -
tre los dos prin ci pa les gru pos par la men ta rios pa ra apro bar una ley que el
go bierno re que ría po lí ti ca men te con ur gen cia y, co mo con tra par te, un pa -
quete de le yes la bo ra les que la prin ci pal fuer za de opo si ción es ti ma ba de
su ma im por tan cia: le yes la bo ra les con tra ley de obe dien cia debida.

En el cur so del tra ba jo se ha lló que és ta era una prác ti ca re pe ti da men te 
uti li za da por am bas fuer zas en aque llos ca sos don de a las dos les con ve -
nía el in ter cam bio, y és te re sul ta ba fac ti ble. Sin em bar go, el ca so es tu dia -
do re sul tó es pe cial men te útil al mos trar que la per mu ta es pe sa da po lí ti -
camen te por los par la men ta rios, con po ca o nin gu na aten ción a la ne ce si -
dad o uti li dad so cia les de aque llo que se aprue ba co mo con tra va lor, a
pro pues ta de la otra par te. Esto sig ni fi ca que a aque llo a lo que se pres ta
aten ción al efec tuar el in ter cam bio es a la equi va len cia de la uti li dad del
acuer do pa ra las par tes: ¿es pa ra no so tros es te pac to tan útil co mo lo es
pa ra ellos? Si la res pues ta es afir ma ti va, de be rá pro ce der se al true que.
Una vez más, el in te rés ge ne ral es tá au sen te.
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Una se gun da tác ti ca, me nos fre cuen te tal vez pe ro de cier ta re le van cia, 
es la uti li za ción de los pro yec tos le gis la ti vos con pro pó si tos dis tin tos al
de le gis lar. Los ca sos exa mi na dos mos tra ron al gu nas va rian tes. En ma te -
ria del im pues to so bre la tie rra li bre de me jo ras apa re ció tan to el ca so del 
pro yec to que se pre sen ta pa ra apa ren tar que se cum ple con un com pro mi -
so elec to ral, co mo el del que se in tro du ce en el trá mi te le gis la ti vo só lo
por que la otra fuer za po lí ti ca ha pro pues to le gis lar so bre la ma te ria. En
am bos ca sos no se bus ca ba efec ti va men te le gis lar sino apenas causar una 
impresión en la opinión pública o en un sector ciudadano determinado.

Algo dis tin to fue el ca so de la Ley de Pro mo ción Indus trial, cu ya no -
to ria ine fi ca cia re sul ta ba pre vis ta en la pro pia ley des de que su tex to re -
que ría, pa ra eje cu tar la, la da ción de una nue va nor ma cu ya ini cia ti va se
de ja ba al Po der Eje cu ti vo. El pro pó si to efec ti vo —la de ro ga ción de los
regíme nes tri bu ta rios de ex cep ción— fue ves ti do de una ley en apa rien -
cia di ri gi da a pro mo ver la industria pero incapaz de alcanzar tal objetivo.

La ter cera tác ti ca co rres pon de a ac to res ins ti tu cio na les ex ter nos al pro -
ce so legis la ti vo que pug nan por que se aprue be, o no se aprue be, una ini -
cia ti va. En de ter mi na da co yun tu ra, esa ini cia ti va ha brá si do for mu la da
por al gu no de esos ac to res, co mo se re ve ló res pec to de los gre mios em -
pre sa ria les en dos de los ca sos es tu dia dos. En otras, esos mis mos ac to res
o unos dis tin tos se opon drán a la ini cia ti va pro ve nien te de al gún pro ta go -
nis ta tam bién de di ca do a ejer cer el lobby en se de par la men ta ria.

El es tu dio de ca sos per mi tió vis lum brar, de un la do, la va rie dad de ac -
to res par ti ci pan tes en el jue go: des de gre mios em pre sa ria les y sin di ca les
has ta una ins ti tu ción in ter na cio nal co mo el Ban co Mun dial, y, de otro, la
di ver si dad de me ca nis mos uti li za bles, des de los me dios de co mu ni ca ción 
has ta la mo vi li za ción dis rup ti va. Entre ellos, sin du da, la crea ción de un
am bien te fa vo ra ble o des fa vo ra ble —se gún el in te rés de quien tie ne el
po der so cial pa ra crear lo— a un pro yec to de ley apa re ce co mo un re cur -
so de la ma yor im por tan cia, en tan to da lu gar a la for ma ción de un “sen -
ti do co mún” en tor no a él, y la pren sa se per fi la co mo una he rra mien ta de 
enorme utilidad para tal fin.

III. EL ROL DEL PARLAMENTO: ARGENTINA Y PERÚ

El pre sen te ca pí tu lo es tá or ga ni zado en cua tro par tes. La pri me ra atien -
de a la ta rea le gis la ti va del Par lamen to en re la ción con el es pa cio de de ci -
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sión ocu pa do por el po der Legis la ti vo. La se gun da mi ra al in te rior del
fun cio na mien to par la men ta rio pa ra pre gun tar se por el sig ni fi ca do de al -
gu nos de sus cos ta dos me nos vi si bles. En la ter ce ra par te se exa mi na el
pa pel de los par ti dos po lí ti cos en re la ción con el par la men to. Fi nal men te, 
con ba se en al gu nos de los ha llaz gos prin ci pa les de la in ves ti ga ción de
ba se (Pá sa ra, 1992), se su gie ren al gu nas pis tas que per mi tan res pon der a
la cues tión de cuál es, en los he chos, el lu gar que ocu pa el par la men to en 
es tos re gí me nes po lí ti cos.

1. El po der de le gis lar es tá en otro si tio

Pe se a que en los tex tos cons ti tu cio na les de am bos paí ses la fun ción
de le gis lar apa re ce co mo pro pia del Par la men to, la ta rea le gis la ti va, de
un mo do u otro, que dó prin ci pal men te a car go del Po der Eje cu ti vo a lo
lar go de la década de los años ochenta.

En el ca so pe rua no, dos fi gu ras cons ti tu cio na les han ser vi do pa ra dar
al gún ro pa je for mal a la in ten sa ac ti vi dad le gis la ti va del Po der Eje cu ti vo: 
la de le ga ción de fa cul ta des le gis la ti vas, de una par te, y los de cre tos de
ur gen cia, de otra. Du ran te el pri mer go bier no de mo crá ti co de la dé ca da
ba jo es tu dio (1980-1985), el Par la men to de le gó fa cul ta des le gis la ti vas al
Po der Eje cu ti vo en cin cuen ta oca sio nes, dan do lu gar a un to tal de 348
de cre tos le gis la ti vos, con fuer za y ran go equi va len tes al de una ley. En
los cua tro pri me ros años del se gun do go bier no de mo crá ti co (1985-1989), 
otras trein ta au to ri za cio nes fue ron con ce di das al Eje cu ti vo por el Par la -
men to, a tra vés de las cua les se pro du je ron otros 207 de cre tos le gis la ti -
vos (Ber na les, 1990: 141 y 142). Aun que los asun tos, ma te ria de es tos
de cre tos le gis la ti vos, eran ma yor men te re la ti vos a eco no mía y fi nan zas
pú bli cas —com pren di das 138 de es tas nor mas, re fe ri das a asun tos tri bu -
ta rios, se sen ta atin gen tes a en deu da mien to y otras 60 so bre cré di to pú bli -
co—, a tra vés de ellos tam bién se die ron cin cuen ta y dos le yes or gá ni cas
y otras nue ve le yes de or ga ni za ción de la es truc tu ra del Esta do (Egui gu -
ren, 1990: 181). Se ha in ter pre ta do que de trás de es ta uti li za ción tan fre -
cuen te de la le gis la ción de le ga da es tá el ob je ti vo gu ber na men tal en am -
bos pe riodos de “evi tar la dis cu sión en el Par la men to de al gu nos as pec tos
y cri te rios que sin du da ha brían mo ti va do de ba te pú bli co y cues tio na -
mien to de las fuer zas opo si to ras” (ibi dem: 183).

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 77



Por las mis mas u otras ra zo nes, en tre 1980 y 1989, el Po der Eje cu ti vo
dic tó en Pe rú un to tal de 1,601 de cre tos pre si den cia les con me di das ex -
traor di na rias —usual men te de no mi na dos de cre tos de ur gen cia—, es to es, 
uno ca da dos días, aproxima da men te (Ber na les, 1990: 147 y 148). En el
tex to cons ti tu cio nal, en ton ces vi gen te, es tos de cre tos fue ron di se ña dos
co mo re cur so ex cep cio nal del pre si den te: “me di das ex traor di na rias en
ma te ria eco nó mi ca y fi nan cie ra cuan do así lo re quie ra el in te rés na cio nal
y con car go a dar cuen ta al Con gre so”, se gún pre ci sa el in ci so 20 del ar -
tícu lo 211 de la Cons ti tu ción de 1980. En la prác ti ca, es te ti po de de cre -
tos se mul ti pli ca ron —com pren dien do in clu so épo cas en las que el Con -
gre so es ta ba en se sio nes— pa ra nor mar “con fuer za y con te ni do de ley”
una gran di ver si dad de ma te rias: exo ne ra cio nes del re qui si to de li ci ta ción 
pú bli ca, de cla ratorias de emer gen cia de va rios ti pos, ope ra cio nes de deu da 
y asun tos tri bu ta rios, en tre otros (Egui gu ren, 1990: 234 y 240).

Co mo re sul ta do de la in ten sa ac ti vi dad le gis la ti va del Po der Eje cu ti vo
en Pe rú, en tre 1980 y 1989 de esa fuen te ema na ron un to tal de 2.114 de -
cre tos con fuer za de ley —513 de cre tos le gis la ti vos y 1.601 de cre tos de
ur gen cia—, mien tras el Par la men to apro bó, en igual pe rio do, 1.639 le yes 
(Lan da, 1989: 62). El ca so de Argen ti na no ha po di do ser exa mi na do con 
ba se en la mis ma pre ci sión cuan ti ta ti va, pe ro los ele men tos de aná li sis
dis po ni bles sugieren la existencia de un escenario no del todo distinto.

Aun cuan do de la lec tu ra del ar tícu lo 67 de la Cons ti tu ción ar gen ti na
se des pren de cla ra men te que le gis lar es atri bu ción pro pia del Con gre so,
en la prác ti ca ha si do usual, des de 1983 en ade lan te, que el Po der Eje cu -
ti vo re cu rra a la vía del de cre to pa ra po ner en vi gen cia nor mas a las cua -
les, en ra zón de su con te ni do, la teo ría ju rí di ca re ser va el ran go de le yes.
A prin ci pios del pe rio do de Raúl Alfon sín se ano ta ba que “pe se a que es -
te Eje cu ti vo no pue de go ber nar por de cre to, así lo ha ce en los he chos
mien tras sus de ci sio nes no ob ten gan un pro nun cia mien to del Po der Le -
gis la ti vo” (De Riz, 1986: 13), y, pa sa da la mi tad del pe rio do, la ten den -
cia se man tu vo: “a lo lar go de los pri me ros cua tros años, Alfon sín go ber -
nó por de cre to en as pec tos cla ve de la po lí ti ca eco nó mi ca”, área res pec to
de la cual de jó ca si sin de ci sión al Par la men to (De Riz, 1989: 23). Du -
ran te el go bier no de Car los Me nem, la prác ti ca se man tu vo y acen tuó,
va lién do se fre cuen te men te el Po der Eje cu ti vo —es to es, tan to el pre si -
den te co mo el mi nis tro de Eco no mía, prin ci pal men te— de la ad ver ten -
cia, en ca mi na da a pre sio nar al Parlamento, de que si éste no aprobaba un
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proyecto de ley en un plazo determinado, el Poder Ejecutivo lo aprobaría 
mediante decreto.

El exa men de las nor mas que efec ti va men te pro ce só el Par la men to en
am bos paí ses re ve la, com ple men ta ria men te, una pre sen cia de ci si va del
Po der Eje cu ti vo en las mis mas, du ran te la dé ca da ma te ria de es tu dio. Esa 
pre sen cia re sul ta de mos tra da, en pri mer lu gar, por el ori gen de las le yes
pro mul ga das en Pe rú y Argen ti na. En el ca so pe rua no, du ran te el go bier -
no de Fer nan do Be laún de, dos de ca da tres le yes par tie ron de ini cia ti vas
del Po der Eje cu ti vo; duran te el go bier no de Alan Gar cía el por cen ta je
de cli nó a al go me nos de la mi tad (Ber na les, 1990: 61), pe ro es ta ba ja fue
com pen sa da por un uso más in ten so de los de cre tos de ur gen cia. Des de
otro án gu lo, se com prue ba tam bién el enor me pe so del Po der Eje cu ti vo
en es te as pec to: las ini cia ti vas le gis la ti vas del Po der Eje cu ti vo con ver ti -
das en le yes lle ga ron a ser dos de ca da tres du ran te el go bier no de Be -
laún de, y tres de ca da cua tro en el pe rio do de Gar cía, mien tras que a lo
lar go de la dé ca da al go me nos de 10% de las ini cia ti vas le gis la ti vas de
ori gen par la men ta rio lle ga ron a ser le yes (ibi dem: 85-88). En el ca so ar -
gen ti no las ci fras dis po ni bles mar can una ten den cia si mi lar. Du ran te el
go bier no de Raúl Alfon sín, 52.2% de las le yes tu vie ron ori gen en ini cia -
ti vas del Po der Eje cu ti vo (Go ret ti y Mus ta pic, 1990); en tre di ciem bre de
1983 y se tiem bre de 1987, dos de ca da tres ini cia ti vas del Po der Ejecuti vo
se hi cie ron le yes, mien tras que ape nas 3% de las ini cia ti vas de ori gen
par la men ta rio lo lo gra ron (De Riz, 1989: 25).

Uno de los po cos es tu dios de casos le gis la ti vos que an te ce dió a los
rea li za dos en el cur so de nues tra in ves ti ga ción con fir ma, con res pec to a
Pe rú, el rol pro ta gó ni co del Po der Eje cu ti vo en un asun to de la ma yor
im por tan cia: el pro ce so de re gio na li za ción, a tra vés del cual no só lo se
mo di fi có, en la dé ca da de los años ochen ta, la de mar ca ción po lí ti co-ad -
mi nis tra ti va del país si no que se crea ron nue vas ins tan cias de po der,
com pe ten cia y de ci sión en la es truc tu ra del Esta do. La con clu sión del
aná li sis res pec ti vo es que “el pro ce so de re gio na li za ción es obra ex clu si -
va del Po der Eje cu ti vo en cuan to a su con cep tua li za ción y for mu la ción
de fi ni ti va”; es to fue po si ble gra cias a una “apro ba ción par la men ta ria en
pla zos inu sual men te cor tos y en le gis la tu ras ex traor di na rias su ce si vas,
así co mo lo bre ve y su per fi cial de los de ba tes”. En su ma, “el pa pel de sa -
rro lla do por el Par la men to en ma te ria de re gio na li za ción ha si do po bre y, 
en bue na par te, ha su pues to la re nun cia a ejer cer sus atri bu cio nes de fis -

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 79



caliza ción y exa men ri gu ro so de los pro yec tos que le com pe tía apro bar”
(Ber na les, 1990: 84).

En Argen ti na se ha sos te ni do que “el Con gre so y, es pe cí fi ca men te, los 
le gis la do res ofi cia lis tas se li mi tan a le gi ti mar las me di das que adop ta el
Po der Eje cu ti vo, que es la prin ci pal ins tan cia de ci so ria” (Lat tua da, 1989: 
26). En con cor dan cia, un ase sor eco nó mi co de una aso cia ción gre mial
agro pe cua ria ex pli có que, pa ra pro mo ver una pro pues ta de ley, “lo pri -
me ro” con sis te en con ven cer al Po der Eje cu ti vo “pa ra que en víe el pro -
yec to de ley y no so tros des pués lo apo ya mos en el Con gre so”, don de
“pa sa ra zo na ble men te rá pi do por que el pro pio Po der Eje cu ti vo en vía se -
ña les de que es to ya lo con ver só” (Osval do Sa ra chu, Entre vis ta, 29 de ju -
nio de 1990).

Des de el la do par la men ta rio, el di pu ta do Fe de ri co Sto ra ni pin tó un
cua dro de igual to na li dad: “si un pro yec to plan tea di si den cia pe ro el Po -
der Eje cu ti vo tie ne mu cho in te rés, igual lo im pul sa con tra vien to y ma -
rea, aun que ha ya dos dic tá me nes, y fuer za un de ba te en la Cá ma ra y lue -
go una vo ta ción” (Entre vis ta, 10 de ma yo 1990). Que en am bos paí ses el 
Po der Eje cu ti vo de ten te tan im por tan tes pre rro ga ti vas con res pec to a la
ini cia ti va le gis la ti va es po si ble gra cias al tra to pre fe ren cial que su ini cia -
ti va re ci be en el Par la men to. Co mo ad vir tió el dipu tado ar gen ti no Hu go
Soc chi: “un men sa je [por ta dor de un pro yec to de ley] que pre sen ta el Po -
der Eje cu ti vo pue de ser tra mi ta do en forma muy rá pi da” (Entre vis ta, 28
de ma yo de 1990). Pe se a que una par te ma yo ri ta ria de esas ini cia ti vas
re ci be mo di fi ca cio nes en el ca so ar gen ti no (Go ret ti y Mus ta pic, 1990), el 
ca rác ter de és tas pa re ce ser me nor, sal vo ca sos ex cep cio na les, da do que,
co mo se ña ló el di pu ta do Si món Lá za ra, “la ten den cia ha si do que las le -
yes que vie nen del Po der Eje cu ti vo se aprue ban di rec ta men te, con po cas
mo di fi ca cio nes, so bre to do en pe rio dos de cri sis” (Entre vis ta, 28 de ma -
yo de 1990). De allí que un ob ser va dor cer ca no del Par la men to ar gen ti no 
sos tu vie ra que “los le gis la do res son bas tan te de pen dien tes del Po der Eje -
cu ti vo”, se ña lan do que a me nu do los pro yec tos de ori gen par la men ta rio
son pre via men te con sul ta dos con el Eje cu ti vo, y que, de ca ra al po der de
ve to que el Mi nis te rio de Eco no mía ejer ce con res pec to a las ini cia ti vas
le gis la ti vas, afir ma ra que “los le gis la do res es tán cas tra dos” (Osval do Sa -
ra chu, Entre vis ta, 29 de ju nio de 1990).

El Par la men to no pue de apro bar le yes cu yo con te ni do con tra ríe la vo -
lun tad po lí ti ca pre va le cien te en el Eje cu ti vo, a me nos que cuen te con la
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ma yo ría ca li fi ca da ne ce sa ria pa ra pre va le cer so bre el pro ba ble ve to pre si -
den cial. De ahí que, de acuer do con el con tra pe so en tre Par la men to y
Eje cu ti vo que las Cons ti tu cio nes de Pe rú y Argen ti na es ta ble cen, pa rez ca 
no só lo ra zo na ble si no in dis pen sa ble un pro ce so en el cual ac to res de
am bos ór ga nos del Esta do con cuer den pa re ce res, a los efec tos de le gis -
lar. No es eso, sin em bar go, aque llo que emer ge de las evi den cias dis po -
ni bles que, más bien, co mo ten den cia mues tran un lu gar cen tral pa ra la
to ma de de ci sio nes —el Eje cu ti vo—, y otro en el que al gu nas de aque -
llas de ci sio nes son for ma li za das —el Par la men to— y, de vez en cuando,
modificadas marginalmente a través de un proceso de negociación.

En la tra mi ta ción otor ga da a las ini cia ti vas le gis la ti vas del Eje cu ti vo
en el Par la men to, que es rá pi da y con po ca in ter ven ción so bre el fon do
del con te ni do, re sul ta cla ve el pa pel de sem pe ña do por la re pre sen ta ción
par la men ta ria del par ti do que go bier na; es pe cial men te si cons ti tu ye ma -
yo ría en una o las dos cá ma ras y, por cier to, si cuen ta con una dis ci pli na
par ti da ria efec ti va. El di pu ta do ar gen ti no Jor ge Agua do apun tó: “cuan do
los pro yec tos vie nen del Po der Eje cu ti vo, ha bi tual men te el blo que ma yo -
ri ta rio no está de ma sia do pre dis pues to a ha cer les mo di fi ca cio nes” (Entre -
vis ta, 27 de agos to de 1990). En el mis mo sen ti do, el di pu ta do Esté vez
Boe ro di jo: “gobier ne un par ti do u otro, el rol que se le otor ga al blo que
ofi cia lis ta es apro bar las ini cia ti vas que vie nen del Po der Eje cu ti vo”
(Entre vis ta, 28 de ma yo de 1990). Y, se gún el ex di pu ta do Car los Au ye -
ro, “los je fes de la ban ca da ma yo ri ta ria se con vier ten en ges to res de los
pro yec tos de ley del Eje cu ti vo” (Entre vis ta, 8 de ma yo de 1990).

El di pu ta do Soc chi ex pli có que en el ex tre mo de es ta de fe ren cia par la -
men ta ria pa ra con el Eje cu ti vo, cuan do un di pu ta do del par ti do de go -
bier no pre sen ta un pro yec to de ley, hay “ne ce si dad de co te jar si es de la
opi nión del Po der Eje cu ti vo o no” (Entre vis ta, 28 de ma yo de 1990). Un
fun cio na rio de la Cá ma ra de Di pu ta dos ar gen ti na ex pre só de otro mo do
la mis ma rea li dad: “si es ofi cia lis ta [el di pu ta do au tor] pe ro el pro yec to
no es tá de acuer do con el Po der Eje cu ti vo, no sa le” (Da niel Pas tor Mer -
lo, Entre vis ta, 10 de ju lio de 1991). Al re fe rir se a es tas prác ti cas, el di pu -
ta do Sto ra ni les ha lló una jus ti fi ca ción que pa re ció cir cuns cri bir al pe rio -
do del pre si den te Alfon sín: “la ne ce si dad de dis ci pli nar, por par te del
Po der Eje cu ti vo, en es ta eta pa de res tau ra ción y tran si ción de mo crá ti ca,
ha cía que a su vez ejer cie ra una in fluen cia muy fuer te so bre su par ti do,
ma yo ri ta rio en el Par la men to” (Entre vis ta, 10 de ma yo de 1990).
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En Pe rú, un ex se na dor y ex mi nis tro tes ti mo nió, con res pec to al pe -
rio do de Alan Gar cía, “un to tal so me ti mien to del Par la men to al pre si den -
te” (Cé sar Del ga do, Entre vis ta, 22 de ene ro de 1990), y va rios de los en tre -
vistados coin ci die ron en que, tra tán do se de pro yec tos im por tan tes, el pre si -
dente Gar cía acos tum bra ba pre sio nar a los lí de res de su par ti do en el Par la -
men to pa ra que fue ran apro ba dos. El se na dor To rres Va lle jo de cla ró a un 
se ma na rio: “el Eje cu ti vo a ve ces nos atro pe lla [...] a ve ces vie nen ór de -
nes su pe rio res que nos apu ran a apro bar tal ley y to dos se ali nean [...] al -
gu nos com pa ñe ros ma lin ter pre tan es ta re la ción [Eje cu ti vo/Par la men to],
co mo si fue ra de su mi sión, y a ve ces se quie re acep tar las le yes tal co mo
vie nen, sin re vi sar las” (Oi ga, 13 de ene ro de 1986). Com ple men ta ria -
men te, se ha ob ser va do que el uso y abu so de los de cre tos de ur gen cia
pa ra nor mar ma te rias que de be rían ser ob je to de le gis la ción par la men ta -
ria “se ha vis to fa ci li ta do por la pa si vi dad y com pla cen cia del Par la men -
to, que ha re nun cia do a efec tuar el con trol ul te rior de las me di das dic ta -
das” (Egui gu ren, 1990: 240).

En cir cuns tan cias ex traor di na rias, el so me ti mien to par ti da rio de los
le gis la do res de la ma yo ría al Po der Eje cu ti vo pue de ser al te ra do. Así
ocu rrió en dos de nues tros ca sos es tu dia dos en los dos ca pí tu los pre ce -
den tes a es ta sec ción. Uno fue el tra ta mien to en el Se na do pe rua no del
acuer do fir ma do en tre el go bier no y una em pre sa ex tran je ra pa ra ex plo -
tar un ya ci mien to de gas; el otro fue la po si ción adop ta da por al gu nos
par la men ta rios ar gen ti nos en tor no del pro yec to de ley de pro mo ción
in dus trial de 1988. En am bos ca sos los in te re ses pro vin cia les apa re cie -
ron co mo un fac tor de im por tan cia; pe ro só lo en el ca so pe rua no la in -
ter ven ción de una de las co mi sio nes se na to ria les ad qui rió re le van cia,
co mo con tra ria a la po si ción gu ber na men tal, da do que el asun to se ha -
bía con ver ti do en ma te ria de un de ba te na cio nal que tras cen dió los lí mi -
tes del Par la men to. Cier ta men te, tan to por su per fil po lí ti co co mo por la 
rup tu ra de la dis ci pli na par ti da ria en un asun to de tras cen den cia, es te
ca so del Gas de Ca mi sea pue de con si de rar se ex cep cio nal en ma te ria de
com por ta mien to par la men ta rio.

Más allá de los ca sos ex cep cio na les —que, en oca sio nes, pue den ser
cru cial men te im por tan tes— la ten den cia ge ne ral pa re ce con sis tir en que
cuan do el par ti do de go bier no cuen ta con ma yo ría pro pia en el Par la men -
to, és te “si ga” al Po der Eje cu ti vo, y que, en con se cuen cia, en tre uno y
otro no se pro duz ca una re la ción de ver da de ra de pen den cia mu tua, co mo
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aquella que es tá di se ña da en los tex tos cons ti tu cio na les de los dos paí ses
es tu dia dos.

2. La “co ci na” par la men ta ria

Ba jo es te tí tu lo nos de ten dre mos en el exa men de cin co as pec tos po co
vi si bles del fun cio na mien to del Par la men to, que co bran im por tan cia a los 
efec tos de eva luar el rol de la ins ti tu ción en el ré gi men po lí ti co. El pri -
me ro se re fie re a la pre pa ra ción y pre sen ta ción de pro yec tos; el se gun do
en fo ca el la do in ter no del tra ba jo de co mi sio nes; el ter ce ro tra ta de res -
pon der a la pre gun ta de qué se re quie re pa ra apro bar una ley; el cuar to
bus ca per fi lar el te ma de las re la cio nes ma yo ría/mi no ría y la cues tión del 
con sen so, y el quin to abor da la cues tión de los in te re ses or ga ni za dos,
para examinar quiénes llegan ante el Parlamento y qué hacen para influir
sobre él.

El te ma de los pro yec tos de ley ofre ce, a la mi ra da pro fa na, un cos ta do 
in quie tan te: la muy re du ci da pro por ción del to tal de pro yec tos de ley
pre sen ta dos a con si de ra ción de las cá ma ras que, en de fi ni ti va, de sem bo -
can en una ley. De he cho, en Pe rú las ci fras dis po ni bles in di can que el
90% de los pro yec tos de ley de ori gen par la men ta rio no cul mi nan en una 
ley; en Argen ti na, el por cen ta je es aún más al to.5

“¿A qué obe de ce es ta so brea bun dan cia de ini cia ti vas?”, se pre gun ta
Li lia na De Riz (1989: 26) en el ca so ar gen ti no; su res pues ta in ter pre ta
que los di pu ta dos pre sen tan un gran nú me ro de pro yec tos des de una con -
cep ción en la que se ubi can co mo “co rreas de trans mi sión de las de man -
das so cia les”, lo que ha ce del Par la men to “una ca ja de re so nan cia de la
so cie dad” (ibi dem, 27). Al la do de es ta in ter pre ta ción ge ne ro sa pue de po -
ner se la que sur gió tan to de nues tras en tre vis tas a los asis ten tes y ase so -
res de par la men ta rios, en am bos paí ses, co mo del ca so del im pues to a la
tie rra en Argen ti na, pro pues to en va rios pro yec tos y no con ver ti do en
ley. La hi pó te sis que pue de pro po ner se sos tie ne que la ma yo ría de los
proyectos presentados no están encaminados, en rigor, a ser leyes sino
que satisfacen otros propósitos.
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En el ca so del im pues to a la tie rra aso ma ron dos de esos ob je ti vos. De
una par te, cum plir con una pro me sa de cam pa ña elec to ral, de ca ra a las
ba ses de apo yo; se gún un fun cio na rio que la bo ra ba en la res pec ti va co -
mi sión de la Cá ma ra de Di pu ta dos —en la que, ni si quie ra, “se lle gó a
es tu diar” —, “fue la idea de un di pu ta do que lo ha bía di cho y te nía que
cum plir” (Da niel Pas tor Mer lo, Entre vis ta, 10 de ju lio de 1991). De otro
la do, en con tra mos la ne ce si dad de res pon der al plan tea mien to for mu la do 
por el par ti do ad ver sa rio; en pa la bras del di pu ta do Mi guel Se rral ta, re fe -
ri das al frus tra do im pues to a la tie rra: “no so tros tam bién te nía mos que
pre sen tar el nues tro” (Entre vis ta, 28 de no viem bre de 1985), o, co mo ex -
pli có el fun cio na rio con sul ta do: “cuan do uno sa ca [un pro yec to], el otro
[par ti do] sa ca [el su yo], pa ra com pen sar y pa ra que se tra ten jun tos” (Da -
niel Pas tor Mer lo, Entre vis ta, 10 de ju lio de 1991).

De nues tros en tre vis ta dos sur gie ron otras dos mo ti va cio nes. La pri me -
ra fue alu di da por el ex di pu ta do Car los Au ye ro cuan do se re fi rió a los
pro yec tos que bus can “só lo un efec to pu bli ci ta rio” (Entre vis ta, 8 de ma -
yo de 1990). El di pu ta do Esté vez Boe ro dio a es ta mo ti va ción un pro pó -
si to edu ca ti vo: “pue de ser un pro yec to pa ra ha cer un de ba te, pa ra con -
cien ciar a la gen te so bre una si tua ción de ter mi na da” (Entre vis ta, 25 de
ju lio de 1991). A es ta mis ma ca te go ría se re fi rió el ase sor Pas tor Mer lo
cuan do dio un ejem plo con cre to de pro yec to y di jo que se tra ta ba de “un
pan fle to po lí ti co [...] que nun ca va a sa lir pe ro [que el au tor] lo pre sen ta
pa ra [...] pe lear le a otro sec tor o a otro par ti do”. Este mis mo fun cio na rio
ad vir tió otro ori gen po si ble de un pro yec to de ley —el ca so del pro yec to
he cho pa ra “sa car se al guien de en ci ma” —, y su gi rió un cri te rio pa ra dis -
tin guir aque llos pro yec tos di ri gi dos a con ver tir se en le yes: “te das cuen ta 
por los fun da men tos” (Entre vis ta, 10 de ju lio de 1991).

Co mo con se cuen cia de la fal ta de “vo ca ción de ley” que ca rac te ri za a
la ma yo ría de los pro yec tos pre sen ta dos, se ve ri fi ca en mu chos de ellos
no só lo una fun da men ta ción po bre si no las hue llas del ha ber si do pre pa -
ra dos con es ca sa in for ma ción y, en oca sio nes, de ma ne ra apre su ra da. Un
exa men de pro yec tos que, en ri gor, no eran ta les, enun cia ban pri ma ria -
men te al gún ob je ti vo, sin de sa rro llar lo a tra vés de un dis cur so nor ma ti vo. 
Las ca ren cias que evi den cian los pro yec tos se co rres pon den bien con la
fal ta de se gui mien to de par te de la ma yo ría de le gis la do res en am bos paí -
ses res pec to a sus pro pios pro yec tos, que fue se ña la da por los fun cio na -
rios en tre vis ta dos. Ambos he chos con cu rren a sus ten tar nues tra hi pó te sis
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de que una bue na par te de pro yec tos no conlleva la pretensión de llegar a 
ser leyes.

En cuan to al con te ni do de los pro yec tos pre sen ta dos en el Par la men to
pe rua no, se ha lló un es pec tro en el cual pre do mi naban, de una par te, los
pro yec tos que de cla ran de ne ce si dad y uti li dad pú bli ca de ter mi na da obra, 
pa ra in du cir así al Po der Eje cu ti vo a rea li zar la, y, de otra, las pro pues tas
de mo di fi ca cio nes pun tua les de la le gis la ción vi gen te. Los pro yec tos di -
ri gi dos a nor mar in te gral men te una te má ti ca de ter mi na da eran es ca sos.
En los de más re sul tó no to ria la po ca re le van cia de lo que se in ten ta ba
aten der; de allí que pue da de cir se que: “la abun dan cia par la men ta ria de
ini cia ti vas no pa re ce ha ber res pon di do a las ne ce si da des de le gis la ción
del país” (Ber na les, 1990: 55). Adi cio nal men te, un ras go pre do mi nan te
en los pro yec tos exa mi na dos en Pe rú fue su fal ta de ca li da des téc ni cas.
Co mo re co no ció el se na dor Acu rio: “los pro yec tos que vie nen del Eje cu -
ti vo son me jo res, más téc ni cos” (Entre vis ta, 30 de ene ro de 1990). Qui zá 
la di fe ren cia se ex pli que por la de bi li dad pro fe sio nal del apa ra to de res -
pal do par la men ta rio: los me jo res téc ni cos pa re cen es tar si tua dos en el sec -
tor pri va do o en la ra ma eje cu ti va del Esta do.

Al tiem po que “el ex ce so de ini cia ti vas se ha ins cri to en ton ces en la
óp ti ca de los in te re ses ree lec cio nis tas de al gu nos re pre sen tan tes” (Ber na -
les, 1990: 55), la au to ría de los pro yec tos de ori gen par la men ta rio que
efec ti va men te se con vier ten en ley se con cen tra en al gu nos le gis la do res;
es to ha si do de mos tra do es ta dís ti ca men te en el ca so pe rua no (Ber na les,
1990), pe ro pa re ce ser tam bién el mis mo ca so en Argen ti na. Estos pro -
yec tos con “vo ca ción de ley” son los que en efec to son tra ta dos en las
co misio nes, que de he cho no con si de ran ni dic ta mi nan la ma yor par te de los 
proyec tos que ri tual men te se les en car ga es tu diar, aun que ca rez can de ca -
lidad o fun da men tos.

Un aná li sis pre ci so y por me no ri za do de los pro yec tos pre sen ta dos al
Par la men to po dría, pri me ro, de ter mi nar la pro por ción de aque llos que
efec ti va men te bus can en ca mi nar se a ser le yes, y, lue go, ca rac te ri zar el
tra ta mien to que re ci ban, in clu yen do en ello la re cep ti vi dad de las ma yo -
rías pa ra con las ini cia ti vas de las mi no rías. Ese aná li sis, que no ha si do
he cho, per mi ti ría ajus tar con un cri te rio cua li ta ti vo las enor mes ci fras de
pro yec tos pre sen ta dos, des de las cua les se eva lúa el tra ba jo de to da la
ins ti tu ción y, ge ne ral men te, se con clu ye en que es ine fi cien te. Res ta dos
aque llos pro yec tos pre sen ta dos por el par la men ta rio sin in te rés de ver los
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con ver tidos en le gis la ción, pro ba ble men te la efi ca cia ins ti tu cio nal re sul ta -
ría apre cia ble men te mayor.

En las co mi sio nes par la men ta rias, y no en el ple no, tien de a dar se lo
fun da men tal del tra ba jo le gis la ti vo. Se ha llan pre si di das por per so nas de -
sig na das por el par ti do ma yo ri ta rio —o la alian za de par ti dos que, es ta -
ble o cir cuns tan cial men te, con for ma ma yo ría—, se gún cri te rios que va -
lo ran la im por tan cia de la co mi sión y el pe so po lí ti co de quien es des ti na do 
a en ca be zar la. De termi na das co mi sio nes —es pe cial men te aquéllas res pon -
sa bles de asun tos lega les y de ma te rias fis ca les— re sul tan es pe cial men te
apre cia das por su gra vi ta ción en el pro ce so le gis la ti vo; la par ti ci pa ción
en es tas co mi sio nes es re ser va da a los par la men ta rios con ma yor ni vel
den tro de las es truc tu ras par ti da rias, y so bre el tra ba jo de ellas se con cen -
tra la es ca sa co ber tu ra que los me dios de co mu ni ca ción —en ge ne ral,
más aten tos a las reu nio nes del Ple no— de di can al tra ba jo par la men ta rio
en co mi sio nes.

Da do que es ta fa se del pro ce so le gis la ti vo es po co vi si ble, la opi nión 
vul gar exis ten te acer ca del tra ba jo par la men ta rio con ci be que los pro -
yec tos de ley re sul tan re tra sa dos por los ex ce sos en el uso de la pa la bra
du ran te las dis cu sio nes de las se sio nes ple na rias. Esta ima gen es só lo
par cial men te cier ta. El trá mi te de un pro yec to de ley con su me la ma yor
par te de su du ra ción en las co mi sio nes a las cua les fue des ti na do, se -
gún se com pro bó en nues tro es tu dio de ca sos y ra ti fi ca ron nues tros in -
for man tes.

A las co mi sio nes se re mi te to do pro yec to pre sen ta do, pe ro las co mi -
sio nes no lle gan a ver todo lo re ci bi do. En Argen ti na só lo un ter cio de
los pro yec tos de ley re mi ti dos re ci ben, en pro me dio, dic ta men de co mi -
sión (Go ret ti y Pa nos yan, 1986: 57). En Pe rú el por cen ta je pa re ce ser
apro xi ma da men te si mi lar se gún los in for man tes con sul ta dos. En par te,
ese re sul ta do tie ne que ver con el po co tiem po que los par la men ta rios de -
di can a las co mi sio nes. En Pe rú, en tre 1985 y 1990, la ma yor par te de las 
co mi sio nes se reu nie ron en unas cin co se sio nes du ran te ca da le gis la tu ra,
se gún nues tros in for man tes. Un par la men ta rio per te ne cía a va rias co mi sio -
nes y, usual men te, de di ca ba cier ta aten ción a só lo una de ellas.

En am bos paí ses la asis ten cia usual a co mi sio nes no su pe ra el ter cio
de sus in te gran tes, se gún los in for man tes con sul ta dos. La fal ta de asis -
ten cia re gu lar, de par te de la ma yo ría de los par la men ta rios a las se sio -
nes de las co mi sio nes que in te gran, com prome te el fun cio na mien to de
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las mis mas y la ca pa ci dad de los dic tá me nes pa ra ex pre sar acuer dos y de -
sa cuer dos, a los que de otra ma ne ra po dría ha ber se arri ba do. Co mo re ve -
la ron los ca sos le gis la ti vos es tu dia dos, in clu so tra tán do se de ma te rias de
la ma yor im por tan cia, ocu rre que las co mi sio nes no pro du cen dic ta men
en lap sos re la ti va men te pro lon ga dos. En am bos paí ses, la ma yor par te de 
los dic tá me nes —los re fe ri dos a aque llos pro yec tos que no atraen un
gran in te rés po lí ti co— son pre pa ra dos por un par la men ta rio o un asis ten -
te, que lue go se en car ga de re ca bar la fir ma de los miem bros de la res -
pec ti va co mi sión. Só lo en ca sos de es pe cial im por tan cia, el dic ta men o
los dic tá me nes de co mi sión, son fru to de un tra ba jo de gru po.

En Pe rú y en Argen ti na el sis te ma de tra ba jo de las co mi sio nes de pen -
de en bue na me di da de las prác ti cas que sus di rec ti vos es ta ble cen. La fal -
ta de ade cua do re gis tro del tra ta mien to que un pro yec to re ci be en co mi sión 
ha ce que es ta fase del trá mi te sea de di fí cil re cons truc ción. En Argen ti na
al gu nas co mi sio nes par la men ta rias ven los pro yec tos se gún el or den de
in gre so, pe ro es to no es lo usual. En am bos paí ses se pre fie ren los te mas
de ma yor in te rés pa ra el Po der Eje cu ti vo y aque llos asun tos so bre los
cua les pue de lo grar se un con sen so más fá cil men te.

La ma yor par te de pro yec tos in gre sa dos —in clui dos los que vie nen
del Po der Eje cu ti vo— son mo di fi ca dos por las co mi sio nes, en am bos
paí ses. La im pre sión re sul tan te del es tu dio de ca sos es que esas mo di fi -
ca cio nes re fle jan, con fre cuen cia, las ob ser va cio nes y su ge ren cias de las
mi no rías, en la me di da en que no cues tio nen el ob je ti vo cen tral del pro -
yec to. Esa im pre sión fue con fir ma da por el se na dor pe rua no Gas tón Acu -
rio —él mis mo se na dor de mi no ría al tiem po de ser en tre vis ta do—,
“cada cual cree que tie ne que me ter al gu na co sa y los de más con ce den.
Es fre cuen te con ci liar po si cio nes con la mi no ría” (Entre vis ta, 30 de ene -
ro de 1990). Esta re la ti va aper tu ra pa ra mo di fi car los pro yec tos es fa ci li -
ta da por un cam bio de es ti lo de los par la men ta rios en co mi sio nes, que
de ja atrás los en fren ta mien tos glo ba les que ca rac te ri zan al Ple no, pa ra
con su mo de los me dios de co mu nicación. En las co mi sio nes la con fron ta -
ción es sus ti tui da por la búsque da de acuer do.

Tal ras go per mi te sos te ner que las co mi sio nes cons ti tu yen la “ins -
tan cia formal pa ra la ne go cia ción de las de ci sio nes en tre las fuer zas po -
lí ti cas”, da do que en ellas los par ti dos re ca ban “un pri mer in for me de si -
tua ción so bre los pro yec tos a re sol ver, los pun tos por ne go ciar y las
re per cu sio nes y po si cio nes que ca da uno sus ci ta en las de más fuer zas po -
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lí ti cas y en las or ga ni za cio nes in te re sa das” (Lat tua da, 1989: 55). Com ple -
men ta ria mente, qui zá de be sub ra yar se que, da das las li mi ta cio nes ano ta -
das an tes, y pe se a que en efec to las co mi sio nes cum plen esa fun ción, no
trans cu rre en ellas la fa se de ci si va de la ne go cia ción po lí ti ca que, co mo
ocu rrió en al gu nos de los ca sos le gis la ti vos es tu dia dos, pue de ocu rrir
fue ra del par la men to mis mo.

De otra par te, tra tán do se de co mi sio nes in ves ti ga do ras, en el ca so pe -
rua no es fre cuen te el nom bra mien to de és tas, cu yos in for mes, en la ma -
yor par te de los ca sos, no al can zan una de sem bo ca du ra po si ti va. Inte re sa
des ta car, sin em bar go, la ex traor di na ria im por tan cia que du ran te la dé ca -
da es tu dia da al can za ron dos co mi sio nes par la men ta rias. La pri me ra, pre -
si di da por el se na dor Ro lan do Ames, in ves ti gó la ma tan za ocu rri da en
los pe na les de Li ma en 1986; lle vó a ca bo su tra ba jo con tal se rie dad pro -
fe sio nal y ecua ni mi dad po lí ti ca que hi cie ron del in for me fi nal pu bli ca do
(Ames, 1988) un do cu men to irre pro cha ble y con clu yen te so bre el te ma.
La se gun da, pre si di da por el se na dor Enri que Ber na les, es tu dió de ma ne -
ra sis te má ti ca y con ti nua el te ma de la vio len cia en el país, cons ti tu yén -
do se en una de las fuen tes más au to ri za das so bre la ma te ria, tan to en la
pro duc ción de da tos con fia bles co mo res pec to al ni vel de sus in ter pre ta -
cio nes del fe nó me no (Violencia y pacificación, 1989).

Con clui da la fa se de co mi sio nes, el dic ta men en tra en la Orden del
Día, don de se pro du ce un enor me cue llo de bo te lla en el pro ce so le gis la -
ti vo. Una vez dic ta mi na do un pro yec to —o ele va do el in for me de una
co mi sión in ves ti ga do ra—, pue de per ma ne cer, en el lis ta do de asun tos
que aguar dan ser vis to por la Cá ma ra, sin re ci bir aten ción du ran te lar gos
pe rio dos, in clu so has ta que las nor mas de ca du ci dad exis ten tes en am bos
paí ses lo bo rren de la con di ción que al can zó. No en con tra mos es ta dís ti -
cas dis po ni bles so bre es te as pec to, pe ro, a par tir del ma te rial exa mi na do
en nues tros ca sos le gis la ti vos, pue de for mu lar se la hi pó te sis de que una
par te im por tan te de los pro yec tos dic ta mi na dos no lle ga a ser con si de ra -
do por el Pleno.

En el ca so ar gen ti no, una ins tan cia cru cial con res pec to a es ta fa se de
trá mi te es la Co mi sión de La bor Par la men ta ria que, in te gra da por los je -
fes de frac ción par la men ta ria, con fec cio na la Orden del Día; es to es, los
asun tos que se rán so me ti dos al Ple no. Mien tras en el ca so pe rua no la de -
ci sión es to ma da por la me sa di rec ti va de la Cá ma ra —que no siem pre
cuen ta con re pre sen ta ción par ti da ria plu ral—, en Argen ti na es en la Co -
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mi sión de La bor Par la men ta ria don de tie nen lu gar “las gran des ne go cia -
cio nes” y ocu rren los in ter cam bios de fa vo res, prin ci pal men te, en tre los
dos gran des par ti dos: “no só lo se ne go cia pro yec tos; se ne go cia au men -
tos de die tas, nom bra mien tos [...]. El go bier no ra di cal ne go ció mu chas
[de le ga ciones de] re pre sen ta ción al ex te rior” (Da niel Pas tor Mer lo, Entre -
vis ta, 10 de ju lio de 1991).

¿Qué se re quie re pa ra que una ley sea apro ba da por el Par la men to?
Tra tán do se de un pro yec to que tie ne ori gen en el Po der Eje cu ti vo, la po -
si bi li dad de que sea apro ba do de pen de, en pri mer lu gar, de si cuen ta con
ma yo ría pro pia o pue de for mar una alian za es ta ble o te má ti ca que ga ran -
ti ce, de par te del Par la men to, la re cep ti vi dad con ve nien te. Alcan za do el
pri mer re qui si to, la apro ba ción de pen de del gra do de pre sión que el Eje -
cu ti vo ejer za so bre el Par la men to pa ra que és te se pro nun cie so bre el
pro yec to. Tra tán do se de las le yes que tu vie ron ori gen en el Eje cu ti vo, es -
te fac tor apa re ció no só lo en los ca sos es tu dia dos en es ta investigación
sino en uno tan importante como el proceso de regionalización en Perú
(Pásara, 1989).

Pa ra el ca so de los pro yec tos que par ten de ini cia ti va par la men ta ria, el 
ex di pu ta do Car los Au ye ro lis tó tres re qui si tos: “que el le gis la dor quie ra
ver lo con ver ti do en ley y no bus que só lo un efec to pu bli ci ta rio con la
pre sen ta ción; que lo gre apo yo de su blo que par la men ta rio; y que ten ga el 
vis to bue no del Po der Eje cu ti vo” (Entre vis ta, 8 de ma yo de 1990). Otros
de nues tros en tre vis ta dos con tri bu ye ron a es te lis ta do; un ase sor del Par -
la men to ar gen ti no pre ci só que se re que ría tam bién “sa lir a bus car apo yo
en otros blo ques” par ti da rios y va rios in for man tes en am bos paí ses; se
re fi rie ron a la ne ce sa ria pre sión ejer ci da, des de fue ra del Par la men to, por 
los me dios de co mu ni ca ción y por gru pos o ins ti tu cio nes que ma ni fes ta -
ren in te rés en ver el pro yec to con ver ti do en ley. El aná li sis de Ma rio Lat -
tua da (1989: 51) in sis te, con res pec to a es ta cues tión en el ca so ar gen ti -
no, en que un pro yec to que se pre ten da con ver tir en ley de be en con trar se 
“en mar ca do en los li nea mien tos del pro gra ma eco nó mi co en vi gen cia” y
de be “ob te ner in di cios feha cien tes so bre la opi nión que la ini cia ti va me -
re ce al pre si den te de la Nación y su en tor no”; as pec tos am bos se ña la dos
tam bién por al gu nos de nues tros en tre vis ta dos.

Con esos vec to res de ac tua ción, el le gis la dor tie ne que tra mi tar, él
mis mo, su pro yec to, y el éxi to de pen de de su “ca pa ci dad de ma nio bra”
(idem). La ilus tra ción pro vi no de un ase sor par la men ta rio ar gen ti no que
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de fi nió el cri te rio ge ne ral: “si un di pu ta do quie re que un pro yec to se con -
vier ta en ley, tie ne que rom per se bas tan te, con ven cien do a to do el mun -
do”, y se re fi rió lue go a un ca so con cre to: “el di pu ta do que sa có el pro -
yec to de es ta Co mi sión, creo que ha bló con ca da di pu ta do, lo gró que lo
pu sie ran en la Orden del Día, se pa só una se ma na «vi vien do» en el Se na -
do [...] pa ra con sen suar an tes de la apro ba ción [en Di pu ta dos]. Aho ra es -
tá lu chan do por el de cre to re gla men ta rio” (Da niel Pas tor Mer lo, Entre -
vis ta, 10 de ju lio de 1991).

“Hay que ha blar con di pu ta dos es pe cia li za dos en la pro ble má ti ca en
cues tión, tan to de un par ti do co mo de otro, pa ra ver qué pers pec ti va de
ser apro ba do pue de te ner ese pro yec to o qué mo di fi ca cio nes su gie ren
esas fuer zas pa ra apro bar lo”, in di có el di pu ta do ar gen ti no Esté vez Boe ro
(Entre vis ta, 25 de ju lio de 1991). En ca da sec tor par ti da rio hay un par la -
men ta rio al que se le re co no ce co mo “es pe cia lis ta” en la ma te ria; su opi -
nión es cla ve pa ra la vi da del pro yec to, apun tó en Argen ti na un ase sor de 
la Cá ma ra de Di pu ta dos. En am bos paí ses, nues tros in for man tes coin ci -
die ron en el rol fun da men tal del pre si den te de la co mi sión par la men ta ria
com pe ten te, del je fe o lí der de la frac ción par la men ta ria y de los di rec ti -
vos de la Cá ma ra. En el ca so pe rua no, nues tros en tre vis ta dos men cio na -
ron adi cio nal men te la ne ce si dad de con tar con cier to apo yo en tre los fun -
cio narios y ase so res par la men ta rios, que po drían ejer cer al gu na ca pa ci dad
pa ra em pan ta nar ini cia ti vas.

Tra tán do se de pro yec tos “no con flic ti vos” —es to es, res pec to de los
cua les el Po der Eje cu ti vo y la ma yo ría par la men ta ria no tie nen una po si -
ción con tra ria—, el pro yec to im pul sa do por el par la men ta rio au tor se va -
le de la con ce sión re cí pro ca de fa vo res: “Che, fír ma me es to”, ilus tró un
ase sor par la men ta rio al re fe rir có mo los di pu ta dos ob tie nen apo yo de sus 
pa res pa ra pre sen tar un pro yec to o lo grar un dic ta men fa vo ra ble en co mi -
sión. La di fe ren cia en tre Argen ti na y Pe rú, res pec to de es te pun to, es que 
en el ca so pe rua no es tos fa vo res pa re cen ser par te de un jue go de re la cio -
nes per so na les en tre le gis la do res. En el ca so ar gen ti no exis te es te fac tor,
pe ro lo pre do mi nan te pa re ce ser la ne go cia ción par ti da ria glo bal, en la
cual se acuer da el pro ce sa mien to de pro yec tos en un mar co de con ve nien -
cia pa ra los ac to res po lí ti cos que intervienen.

La ne go cia ción par la men ta ria —ha bi tual y per ma nen te en Argen ti na,
es ca sa y qui zá ex cep cio nal en Pe rú— es tá vin cu la da a la pre gun ta de
has ta qué pun to la di ná mi ca le gis la ti va se ba sa en la ge ne ra ción de con -
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sen so. En es to nues tros in for man tes ar gen ti nos dis cre pa ron, aca so por que 
no to dos ellos usa ban la mis ma no ción de con sen so. Pa ra el di pu ta do
Esté vez Boe ro, du ran te el pe rio do del pre si den te Alfon sín, ope ró “un
acuer do po lí ti co” pre vio al tra ta mien to de los pro yec tos que con si de ró el
Par la men to. “Esto ex pli ca la ge ne ra li za ción de los acuer dos en los asun -
tos im por tan tes” (Entre vis ta, 19 de ju nio de 1990). Pa ra el ex di pu ta do
Car los Au ye ro, en cam bio, no hu bo con sen so so bre le yes im por tan tes
(Entre vis ta, 8 de ma yo de 1990). Lo con tra di jo el di pu ta do Si món Lá za -
ra, pa ra quien en esa eta pa hu bo ge ne ra ción de con sen so en ra zón de que:

No exis tió has ta el ’89 una di fe ren cia pro fun da en tre los dos blo ques ma -
yo ri ta rios en tor no a cues tio nes de fon do de la po lí ti ca del Esta do [...] Esto 
le fue dan do un me ca nis mo de con sen so par la men ta rio iné di to en el país
[...] que se uti li zó pa ra le yes muy pro fun das, ta les co mo la ley de de fen sa,
la dero ga ción de la au to-am nis tía, la for ma de juz ga mien to a los mi li ta -
res, la ley de di vor cio, pa tria po tes tad com par ti da. A par tir del ’89 em pe -
za ron las di fe ren cias no ta bles, con la con cep ción eco nó mi ca del pre si den te 
Me nem” (Entre vis ta, 28 de ma yo de 1990).

Una pis ta im por tan te pa ra per fi lar me jor el te ma apa re ció en la en tre -
vis ta efec tua da a un fun cio na rio par la men ta rio que sos tu vo, con res pec to
a la di ná mi ca de las cá ma ras, que “hay un con sen so”, pe ro al ex pli car a
qué se re fe ría— “ca da uno tran sa en al go y hay un equi li brio” —hi zo
equi va ler el con sen so al acuer do re sul tan te de la tran sac ción y los in ter -
cam bios (Eu ge nio Pa zo, Entre vis ta, 22 de agos to de 1990). El “al to gra -
do de tran sac ción” al que alu dió otro fun cio na rio (Ariel Co lom bo, Entre -
vis ta, 2 de ma yo de 1991) fue ilus tra do por el ase sor de una co mi sión de
la Cá ma ra de Di pu ta dos: “el ofi cia lis mo tie ne 10 ó 15 pro yec tos que tie -
ne que sa car [...] Ante la ur gen cia, el ra di ca lis mo le va a sa car 2 ó 3 pro -
yec tos, en pa go a apro bar la ley, si es que la aprue ban” (Da niel Pas tor
Mer lo, Entre vis ta, 10 de ju lio de 1991). Así de fi ni da la prác ti ca, re sul ta
bas tan te per ti nen te la ob ser va ción apor ta da por el di pu ta do Jor ge Agua -
do, cuan do su gi rió dis tin guir en tre “un con sen so ge nui no” y el apo yo
com pro me ti do “a cam bio” de un apo yo re cí pro co (Entre vis ta, 27 de agos -
to de 1990).

La pre ven ción es de es pe cial uti li dad cuan do se co te ja el pre sun to con -
sen so que, entre 1983 y 1989, ha bría pre si di do la la bor le gis la ti va del Par la -
men to, con el he cho de que en esa eta pa só lo fue ron apro ba dos aque llos
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pro yec tos de ley res pec to de los cua les nin gu na de las dos gran des fuer -
zas polí ti cas con si de ró ne ce sa rio ejer cer su po der de ve to, po si ble de
acuer do con la distri bu ción de fuer zas exis ten te. Con la ne go cia ción pre via 
a su pre sen tación for mal en las cá ma ras, tres de ca da cua tro le yes apro ba -
das du ran te esos seis años fue ron vo ta das por una ni mi dad (Mus ta pic y
Go ret ti, 1990). Pe ro, cla ro es tá, es te da to in di ca más la im por tan cia al -
can za da por es ta suer te de ne go cia ción obli ga da que un con sen so efec ti -
vo lo gra do en tor no al con te ni do de ca da una de esas nor mas. De allí la
per ti nen cia de ob ser var que, en esas cir cuns tan cias, “el acuer do co rre el
ries go de con ver tirse en una tran sacción cor po ra ti va” (Mus ta pic, 1986: 24).

Infre cuen te en el ca so pe rua no, di fí cil de asir en el ca so ar gen ti no
—en tan to pue de re ves tir el me ro in ter cam bio en tre las fuer zas par la -
men ta ria—, el con sen so, co mo pro ce so de bús que da de cri te rios efec ti -
va men te com par ti dos pa ra le gis lar, es tá vin cu la do a la re la ción en tre
ma yo ría y mi no ría. Pa ra Ber na les, en con cor dan cia con la au sen cia de
“la bús que da de con sen sos po lí ti cos pa ra la pro duc ción le gis la ti va”, en
el ca so pe rua no “los de re chos de la mi no ría” re sul tan afec ta dos por el
he cho de que “las re la cio nes in ter par ti da rias” no es tén “ade cua da men te
ins ti tu cio na li za das”, lo que pro vo ca la fal ta de par ti ci pa ción de las frac -
cio nes par la men ta rias de mi no ría en las di rec ti vas de las cá ma ras y res -
trin ge su po si bi li dad de “ejer cer el con trol po lí ti co” (Ber na les, 1990:
37, 23). La te sis pa re ce re que rir de al gu nas ma ti za cio nes. Des de el exa -
men de nues tros ca sos le gis la ti vos es po si ble sos te ner que la mi no ría
fue to ma da en cuen ta en Pe rú, a con di ción de que sus apor tes se ins cri -
bie ran en el mar co pro pues to por la ma yo ría. El se na dor Gas tón Acu rio
pa re ció re fe rir se a es te ras go cuan do tes ti mo nió, des de su con di ción de
se na dor de mi no ría en el mo men to de ser en tre vis ta do, que en el com -
por ta mien to de la ma yo ría era “fre cuen te con ci liar po si cio nes”, y con clu -
yó: “sin la ma yo ría par lamen ta ria no se ha ce na da. Pe ro sí, si se con cier -
ta con ella” (Entre vis ta, 30 de ene ro de 1990). En coin ci den cia, uno de
los fun cio na rios par la men ta rios pe rua nos en tre vis ta dos se ña ló, en uno
de los más ca rac te ri za dos lí de res de la ma yo ría exis ten te en ese mo -
men to, el se na dor Arman do Vi lla nue va, una cons tan te preo cu pa ción
por re co ger cri te rios de la opo si ción res pec to de sus pro pios pro yec tos.
Por lo de más, las ci fras co rres pon dien tes a cua tro le gis la tu ras del Par la -
men to pe rua no, en tre 1985 y 1988, pa re cen con fir mar una sig ni fi ca ti va
par ti ci pa ción de la mi no ría en las ini cia ti vas le gis la ti vas que se con vir -
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tie ron en le yes. De 357 le yes de ori gen par la men ta rio, 250 par tie ron de
ini cia ti vas de la ma yo ría, 85 de la mi no ría y 22 fue ron pro pues tas mul -
ti par ti da ria men te (Ber na les, 1990: cua dro A-I). Estas ci fras no con fi gu -
ran una ex clu sión de la mi no ría que con fre cuen cia los le gis la do res de
es te sec tor im pug nan a lo lar go de su dis cur so po lí ti co.

En el ca so ar gen ti no el te ma tie ne que ser en fo ca do de ma ne ra dis tin -
ta. La re la ción ma yo ría/mi no ría exis ten te en tre los dos par ti dos más im -
por tan tes es ta ba te ñi da, du ran te el pe rio do es tu dia do, por las re la cio nes
de ne go cia ción-in ter cam bio-acuer do pre vio, que ya he mos exa mi na do.
En cam bio, los otros par ti dos de mi no ría ca re cían de ac ce so efec ti vo a la
ne go cia ción exis ten te, que pa re cía co rres pon der a un ré gi men bi par ti da -
rio. Co mo ex pre só un fun cio na rio de la Cá ma ra de Di pu ta dos, “en rea li -
dad, ne go cian ra di ca lis mo y pe ro nis mo, y de jan a los de más afue ra siem -
pre” (Da niel Pas tor Mer lo, Entre vis ta, 10 de ju lio de 1991). Cier ta men te, 
es te es que ma ha cía que aquél de los dos gran des par ti dos si tua dos en mi -
no ría tu vie ra un ac ce so a las de ci sio nes par la men ta rias bas tan te ma yor al
de cual quier par ti do de mi no ría en Pe rú. Pe ro, al mis mo tiem po, es po si -
ble que la si tua ción de las “otras mi no rías” re sul tara más mar gi nal en el
ca so ar gen ti no, en la di ná mi ca par la men ta ria, que aqué lla de los sec to res
par la men ta rios de minoría en Perú.

Al plan tear se el te ma de quié nes ha cen lle gar su in fluen cia al Par la -
men to y có mo lo lo gran, la te sis de que quie nes ejer cen tal in fluen cia son 
los gran des gru pos de in te rés en un lu gar co mún con de mos tra ción in su -
fi cien te. Nues tros es tu dios de ca sos le gis la ti vos su gi rie ron que, en efec to, 
hay al go —o mu cho— de esa in fluen cia. Cuan do so li ci ta mos a nues tros
in for man tes pre ci sio nes y ejem plos so bre es ta ma te ria, ob tu vi mos res -
pues tas in sa tis fac torias que, sin em bar go, per mi ten di bu jar al go me jor ese
pri vi le gia do acceso al Par la men to.

Lo pri me ro que de be te ner se pre sen te es que, co mo he mos te ni do oca -
sión de ver, es el Po der Eje cu ti vo y no el Par la men to es el pri mer lu gar
don de se di ri gen esos gran des in te re ses. Di cho de un mo do ex tre mo, esa
te sis apa re ció en pa la bras del se na dor pe rua no Ro lan do Ames, cuan do
sos tu vo que “los gran des in te re ses no ne ce si tan ne go ciar na da en el Par -
la men to” (Entre vis ta, 22 de ene ro de 1990). Su co le ga Car los Mal pi ca
ma ti zó la ne ga ción: “los gran des in te re ses só lo re cu rren al Par la men to
cuan do quie ren le yes tri bu ta rias ven ta jo sas” (Entre vis ta, 2 de ene ro de
1990). Pre ci só el ex mi nis tro Pa tri cio Ric ketts: “cuan do me nos, es ne ce -

LA GESTACIÓN PARLAMENTARIA DE LA LEY 93



sa rio con tar con la neu tra li dad de los par la men ta rios. En el lobby nor mal
hay que te ner un par la men ta rio” (Entre vis ta, 5 de fe bre ro de 1990). Des -
de el la do em pre sa rial, con fir mó en Argen ti na esa vi sión ma ti za da un al -
to fun cio na rio de la Unión Indus trial Argen ti na: “el he cho de que se cen -
tre el es fuer zo en el Po der Eje cu ti vo no sig ni fi ca de nin gu na ma ne ra
des co no cer el gra do de im por tancia que tie ne el Con gre so” (Da niel Fuen -
tes de Rio ja, Entre vis ta, 24 de julio de 1990).

En am bos paí ses, los in for man tes con cor da ron en que el Par la men to
re sul ta ba pa ra los lob bies más un cam po de ac ción en ne ga ti vo; es to es,
de es tra te gias en ca mi na das a blo quear ini cia ti vas. En la So cie dad Na cio -
nal de Indus trias, de Pe rú, se nos di jo que la ma yor in fluen cia ejer ci da se
en ca mi nó a im pe dir que al gu nos pro yec tos se con vir tie ran en ley (Entre -
vis ta, 16 de ene ro de 1990). De ma ne ra equi va len te, un al to fun cio na rio
de una aso cia ción gre mial agro pe cua ria ar gen ti na con fió: “nos ha ido
me jor fre nan do que pro po nien do” (Osval do Sa ra chu, Entre vis ta, 29 de
ju nio de 1990). El di pu ta do ar gen ti no Esté vez Boe ro ex pli có que lle ga ba
al Par la men to aquel que se veía afec ta do por una ini cia ti va le gis la ti va
(Entre vis ta, 25 de ju lio de 1991). En es tos ca sos, pre ci só el di pu ta do Fe -
de ri co Sto ra ni, “la in ter ven ción de los gru pos de in te rés, más que in fluir
en el re sultado de la ley, ha ce que la ley no sal ga” (Entre vis ta, 10 de ma yo 
de 1990).

Sur gi da una cir cuns tan cia en la cual un in te rés or ga ni za do juz ga ne ce -
sa rio que se es cu chen sus cri te rios en el Par la men to, tie ne an te sí di ver -
sas vías pa ra ha cer lo. El di pu ta do Si món Lá za ra dis tin guió la vía abier ta
y pú bli ca, que se sir ve de las co mi sio nes prin ci pal men te —con for me se
vio en va rios de los ca sos le gis la ti vos es tu dia dos—, de la que se va le del
re cur so “me nos vi si ble pe ro mu cho más efec ti vo” de ac tuar “so bre los le -
gis la do res cla ves” pa ra ob te ner un desen la ce fa vo ra ble (Entre vis ta, 28 de 
ma yo de 1990). Los des ti na ta rios de la ges tión fue ron ca rac te ri za dos por
el di pu ta do Fe de ri co Sto ra ni co mo aque llos par la men ta rios con “más pe -
so po lí ti co” (Entre vis ta, 10 de ma yo de 1990), a quie nes el ex di pu ta do
Au ye ro lla mó “los di pu ta dos más in flu yen tes de los par ti dos ma yo ri ta -
rios” (Entre vis ta, 8 de ma yo de 1990).

Se gún Artu ro Na va rro, pre si den te de Con fe de ra cio nes Ru ra les Agra -
rias, se tra ta de “que los con tac tos sean con el blo que. Si uno pue de lle -
gar al pre si den te del par ti do pa ra que in flu ya so bre el blo que, se ha ce”
(Entre vis ta, 6 de agos to de 1990). Pa ra el di pu ta do Fe de ri co Sto ra ni “los
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gru pos ac túan di rec ta men te so bre los pre si den tes de blo que” (Entre vis ta,
10 de ma yo de 1990). En cam bio, Osval do Sa ra chu, ase sor de Coni na -
gro, se pro nun ció por “el pre si den te de la co mi sión o del blo que” (Entre -
vis ta, 29 de ju nio de 1990). Da niel Fu nes de Rio ja di jo que su sen sa ción
era que im por taban, pa ra lle var a ca bo el tra ba jo de in fluen cia so bre el
Par la men to, las prin ci pa les fi gu ras par la men ta rias de ma yo ría y de opo si -
ción (Entre vis ta, 24 de ju lio de 1990). En Pe rú, el se na dor Ber na les con -
fir mó que “los gran des in te re ses se han ser vi do de ma yo ría y opo si ción”, 
en los dos pe rio dos pre si den cia les de la dé ca da es tu dia da (Entre vis ta, 22
de ene ro de 1990). Pa ra Ma nuel Hau ri got, ase sor de la Unión Indus trial
Argen ti na: “pri me ro hay reu nio nes en la co mi sión in te re sa da, des pués
con los blo ques res pec ti vos y al gu nas ve ces con los par ti dos po lí ti cos,
pa ra que ha gan compren der a sus di ri gen tes en el Par la men to que la co sa
pue de es tar equi vo ca da” (Entre vis ta, 15 de agos to de 1990).

En cuan to al mo do de lle gar a los le gis la do res, el ex di pu ta do Car los
Au ye ro in di có que “los gran des in te re ses man tie nen una flui da re la ción 
de con tac tos per so na les con los par la men ta rios, que se ali men ta con las
con tri bu cio nes pa ra las cam pa ñas elec to ra les” (Entre vis ta, 8 de ma yo
de 1990). Más des crip ti va men te, un fun cio na rio par la men ta rio ar gen ti -
no anotó: “es la con fian za, que lo co no cen, que lo in vi tan a las fies tas, a 
una inau gu ra ción. Van crean do co mo una red de re la cio nes con los di -
pu ta dos [...]. Ahí te van pa san do le tra. No es que vie nen a la fuer za [...]. 
Entran a gi rar en un mi cro cli ma” (Da niel Pas tor Mer lo, Entre vis ta, 10
de ju lio de 1991).

En ese cli ma, al gún fa vor con ce di do por un le gis la dor pue de co rres -
pon der a una con tra pres ta ción del be ne fi cia rio. El di pu ta do Fe de ri co
Sto ra ni se re fi rió a ca sos en los cua les ocu rre “com prar la vo lun tad de
los le gis la do res”, y alu dió, tam bién ge né ri ca men te, a de nun cias de me -
dia cio nes par la men ta rias des ti na das a pro du cir “un ar tícu lo [en una ley, 
que] era pa ra be ne fi ciar a al gún gru po de ter mi na do” (Entre vis ta, 10 de
ma yo de 1990). Sin se ña lar ex pre sa men te for mas de co rrup ción, y ba jo
la con di ción de no ser iden ti fi ca do, un ase sor de un gre mio em pre sa rial
ar gen ti no afir mó des car na da men te: “el pro yec to que sa le es del que tie -
ne más po der”.

En Pe rú la in fluen cia de los gran des in te re ses apa re ció per fi la da con
to nos me nos car ga dos. El se na dor Gas tón Acu rio ad mi tió que es usual
pe dir la opi nión de los gre mios em pre sa ria les, lla mán do los pa ra ello a
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las co mi sio nes, y que “en oca sio nes, su pa la bra se ha con ver ti do en re -
so lu ción”; ci tó al res pec to dos ejem plos de nor mas que ha bían adop ta -
do co mo orien ta ción la pro pues ta al can za da por el res pec ti vo sec tor
em pre sa rial: la Ley de Te le co mu ni ca cio nes, ba jo in fluen cia de la Cá -
ma ra Pe rua na de Ra dio y TV, y la Ley de Ae ro náu ti ca Ci vil, con cri te -
rio for ma do por los trans por tis tas, en con tra del sos te ni do por la Fuer za 
Aé rea. Di cho es to, Acu rio agre gó: “lo que pa sa es que ellos [los gre -
mios em pre sa ria les] quie ren que el Par la men to sea por ta voz de sus in te -
re ses. Y eso no co rres pon de, por que no se de be con fun dir el po der po lí -
ti co con el po der eco nó mi co” (Entre vis ta, 30 de ene ro de 1990). Apar te 
del tes ti mo nio re co gi do en la So cie dad de Indus trias, ya ci ta do, en la
Aso cia ción de Expor ta do res se nos in for mó —res pec to de la Ley de
Co mer cio Exte rior, que era uno de nues tros ca sos le gis la ti vos es tu dia -
dos— que los par la men ta rios “no acep ta ron to do, pe ro nos acep ta ron
mo di fi ca cio nes a cam bio de que no ata cá ra mos la ley” (Entre vis ta, 1o.
de fe bre ro de 1990).

En am bos paí ses en con tra mos re fe ren cias de nues tros in for man tes a
ca sos de pro tec ción en la ins tan cia par la men ta ria de de ter mi na do in te rés
parti cu lar, a cam bio de un so bor no, lo anotó el di pu ta do Sto ra ni en
Argen ti na y se nos in for mó de más de un ca so real en la So cie dad de
Indus trias de Pe rú. Pe ro, si po ne mos la co rrup ción par la men ta ria de la do
y exa mi na mos las po si bi li da des dis po ni bles a aque llos in te re ses or ga ni -
za dos que pre ten den ser pro mo vi dos o im pe dir ser afec ta dos, ha ciendo
va ler sus pre ten sio nes en el Par la men to, el caso argentino parece mostrar 
mayor permeabilidad para atenderlos que el peruano.

¿Có mo se ejer ce la in fluen cia ne ce sa ria pa ra lo grar la pro mo ción de
un in te rés sec to rial or ga ni za do? Da niel Fu nes de Rio ja, fun cio na rio de la
Unión Indus trial Argen ti na, sub ra yó que, a di fe ren cia de lo que ocu rre en 
los Esta dos Uni dos, en Argen ti na son las pro pias or ga ni za cio nes em pre -
sa ria les las que ejer cen el lobby (Entre vis ta, 24 de ju lio de 1990). Los in -
te re ses or ga ni za dos bus can, en pri mer lu gar, in for mar a los le gis la do res.
Da do el ba jo ni vel de res pal do téc ni co que en fren tan los par la men ta rios,
el flu jo de in for ma ción que man tie nen los gre mios em pre sa ria les so bre
los le gis la do res —ates ti gua ron va rios ase so res par la men ta rios ar gen ti -
nos— es de la ma yor im por tan cia. Lo con fir mó Fu nes de Rio ja, des de el
la do em pre sa rial: “en el pla no téc ni co, hay ca da vez ma yor co la bo ra ción. 
Mi con cep ción es que [a los par la men ta rios] hay que ha cer les lle gar to -
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do” (Entre vis ta, 24 de ju lio de 1990). La re la ción así fun da da pro du ce
de man das del la do par la men ta rio. Osval do Sa ra chu, de Coni na gro, re fi -
rió que “mu chas ve ces, el le gis la dor va a las en ti da des y se da un pro ce so 
de con sul ta mu cho me nos for mal, que no se da en el ám bi to del Po der
Le gis la ti vo si no afue ra”. En el ex tre mo, el ase sor em pre sa rial re cor dó
que lue go de dis cu tir con un le gis la dor un ar tícu lo de un pro yec to de ley
y plan tear le la ne ce si dad de un tex to sus ti tu to rio, el par la men ta rio les ro -
gó: “por fa vor, es crí ban me lo” (Entre vis ta, 29 de ju nio de 1990).

Algu nos de nues tros in for man tes lla ma ron la aten ción so bre la im por -
tan cia de los me dios de co mu ni ca ción en la in fluen cia so bre el Par la men -
to. “La ma yor pre sión es por la vía del pe rio dis mo”, se ña ló el di pu ta do
ar gen ti no Hum ber to Rog ge ro (Entre vis ta, 24 de ma yo de 1990). A tra vés 
de cam pa ñas sis te má ti cas se lo gra ins ta lar un cli ma en la so cie dad que
re sul ta fa vo ra ble o des fa vo ra ble —se gún sea el ca so— a un pro yec to en
trá mi te. Ésa fue nues tra pro pia cons ta ta ción en va rios de los ca sos le gis -
la ti vos es tu dia dos.

Fi nal men te, el úl ti mo re cur so son las pre sio nes. Po cos de nues tros en -
tre vis ta dos su pie ron con cre tar en qué con sis ten las pre sio nes que los in -
te re ses or ga ni za dos ejer cen so bre los miem bros del Par la men to, a fin de
in cli nar a su fa vor el cri te rio del le gis la dor. El di rec tor de la Co mi sión de 
Indus tria de la Cá ma ra de Di pu ta dos re fi rió que, en Argen ti na, “las pre -
sio nes más fá ci les” ejer ci das por los em pre sa rios con sis ten en ame na zar
con dis mi nuir la pro duc ción y des pe dir per so nal. “Di cen: «es te país ya
no es ren ta ble, nos va mos a otro»”. Esto es, la ame na za de cau sar un da -
ño eco nó mi co gra ve si la le gis la ción no res pon de a sus de man das. En tér -
mi nos in di vi dua les, el ejem plo de pre sión más ci ta do en nues tras en tre -
vis tas fue el de hacer “mala prensa” a aquel legislador que adoptara
posturas desfavorables a ciertos intereses organizados.

La la bor le gis la ti va de los par la men ta rios

La ta rea le gis la ti va es, se gún las di ver sas evi den cias ha lla das en el
cur so de nues tro tra ba jo, la que pro ba ble men te lle va me nos tiem po en la
agen da per so nal de los le gis la do res de am bos paí ses. Esto se de be a di -
ver sas ra zo nes. En pri mer lu gar, una por ción sig ni fi ca ti va de la le gis la -
ción es pro du ci da —ba jo for mas dis tin tas a las de una ley— por el Po der 
Eje cu ti vo. En se gun do lu gar, una por ción muy gran de de aque llas le yes
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que aprue ban el Par la men to tie nen ini cia ti va en el Po der Eje cu ti vo, he -
cho que usual men te re ba ja el pe so del Par la men to en su for mu la ción. En
ter cer lu gar, quie nes en el Par la men to asu men en es tric to sen ti do las ta -
reas le gis la ti va son unos cuan tos de sus miem bros; aquellos que ejer cen
la ini cia ti va me dian te la for mu la ción de los pro yec tos que en efec to lle -
gan a con ver tir se en le yes; con cu rren a las co mi sio nes res pec ti vas don de
se pro ce san los pro yec tos, a fin de ges tio nar el trá mi te per so nal men te y,
en su mo mento, con tri buir a los co rres pon dien tes dic tá me nes, y en la dis -
cu sión final co bran un pe so per so nal de ci si vo.

Pa ra Go ret ti y Pa nos yan (1986: 60), en el ca so ar gen ti no apro xi ma -
da men te un ter cio de los le gis la do res se de di can a las ta reas de la fun -
ción le gis la ti va. Con la in for ma ción re co gi da en en tre vis tas acer ca de la 
muy ba ja con cu rren cia de le gis la do res pe rua nos al tra ba jo de co mi sio -
nes y los da tos que ofre ce Ber na les (1990: ane xo A) acer ca de la au to -
ría de las le yes apro ba das en tre 1985 y 1989 —en los que se per ci be
una al ta con cen tra ción en cier to nú me ro de se na do res y di pu ta dos—
pue de sos te ner se que en Pe rú es aún me nor el por cen ta je de par la men -
ta rios que pri vi le gian es tas ta reas.

¿Quié nes se de di can a ellas? Pa ra res pon der en po si ti vo, pue de de cir se
que una por ción de los par la men ta rios que con sa gra par te sig ni fi ca ti va de su 
tiem po a la fun ción de le gis lar es tá in te gra da por fi gu ras po lí ti cas de re la ti -
va im por tan cia, co no ci dos en la es ce na pú bli ca; al gu nos de ellos ejer cen la 
presi den cia de co mi sio nes par la men ta rias de im por tan cia y/o su pa la bra será 
es cu chada con in te rés en los de ba tes. El se gun do ti po de par la men ta rio de -
dicado a ta reas le gis la ti vas es el que, no sien do una fi gu ra po lí ti ca de pri -
mer ni vel, es re co no ci do por sus pa res co mo es pe cia lis ta en cier ta área te -
má ti ca, ra zón por la cual su opi nión y ob ser va cio nes cuen tan con un
au di to rio, aun cuan do se tra te de un le gis la dor in te gran te de la mi no ría. La
res pues ta tam bién pue de dar se en ne ga ti vo; en la me di da en que un le gis -
la dor pri vi le gia otras de las fun cio nes for ma les o in for ma les del rol de cre -
ce su par ti ci pa ción ac ti va y de re gu la ción en el pro ce so le gis la ti vo.

La ta rea le gis la ti va im pli ca, bá si ca men te, el tra ba jo en co mi sio nes y
en el Ple no de la cá ma ra. Tan to en Pe rú co mo en Argen ti na, es te tra ba jo
no ocu pa to do el año —si no só lo aque llos pe rio dos co rres pon dien tes a
las le gis la tu ras— y, du ran te los me ses en los cua les hay se sio nes, no al -
can za a to mar un tiempo significativo de los parlamentarios.
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En am bos paí ses, du ran te el pe rio do que com pren den las le gis la tu ras,
el Ple no de las cá ma ras usual men te se sio na tres ve ces por se ma na, en tre
tres y cua tro ho ras ca da vez. La con cu rren cia de los le gis la do res al Ple no 
re sul ta es ti mu la da por cier tos te mas de in te rés na cio nal —que, en con se -
cuen cia, re ci ben mu cha aten ción de la pren sa— o exi gi da cuan do el vo to 
de ca da uno de los le gis la do res co bra un pe so de ci si vo en el re sul ta do fi -
nal y su pre sen cia en ton ces re sul ta re que ri da por el par ti do al que per te -
ne cen. En el ca so pe rua no, la pre sen cia de la te le vi sión en el he mi ci clo
ga ranti za una ma si va con cu rren cia de los le gis la do res y mul ti pli ca el in te -
rés por el uso de la palabra.

La par ti ci pa ción en la com po si ción de las co mi sio nes es tá su je ta a la
de ci sión del par ti do ma yo ri ta rio (o la alian za de par ti dos que con for man
ma yo ría). Los par la men ta rios con ma yor je rar quía o re lie ve par ti da rio re -
ci ben co mo ta rea pre si dir las co mi sio nes de más im por tan cia, en tre las
que se con si de ran las res pon sa bles de asun tos le gales y de ma te rias fis ca -
les, da do su gravitación en el curso del proceso legislativo.

Tra tán do se de las co mi sio nes par la men ta rias que tie nen mu cha im por -
tan cia, sus miem bros con cu rren con asi dui dad. No ocu rre lo mis mo en la
res tan te ma yo ría de co mi sio nes, don de no es al ta ni re gu lar, se gún mos -
tró en Argen ti na en el tra ba jo de Go ret ti y Pa nos yan (1986) e in di ca ron
nues tros in for man tes en am bos paí ses. Ade más de que las co mi sio nes no
se sio nan du ran te el re ce so par la men ta rio en tre le gis la tu ras, cuan do se ha -
llan en pe rio do de se sio nes és tas no son fre cuen tes en Pe rú y no siem pre
cuen tan con asis ten cia ma yo ri ta ria en Argen ti na. Es usual que los dic tá -
me nes, que for mal men te son pro du ci dos por las co mi sio nes, sean pre pa -
ra dos por uno o dos miem bros y lue go he chos cir cu lar en tre los de más
pa ra re ca bar las fir mas. De mo do anec dó ti co, pe ro sin gu lar men te ilus tra -
ti vo, en el ca so pe rua no un in for man te re fi rió que, a efec tos de gra bar en
cin ta de so ni do el cur so de las se sio nes de co mi sión, en oca sio nes los
parlamentarios y asesores presentes simulaban las voces de miembros
ausentes a quienes se hace figurar como si tomaran parte en la sesión.

La ma yo ría de di pu ta dos y se na do res, cual sea su ali nea mien to par ti -
da rio, no ac ce den a una par ti ci pa ción de sig ni fi ca ción en el pro ce so le -
gis la ti vo —al cual con cu rren pa si va men te con su asis ten cia y con su fir -
ma— y que dan si tua dos de lle no en las ta reas de in ter me dia ción en tre el
elec to ra do y el apa ra to es ta tal de las que de pen de su si guien te elec ción.
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3. Par ti dos y Par la men to

En es te apar ta do nues tra mi ra da se di ri ge al pa pel que cum plen los
par ti dos po lí ti cos en el Par la men to de Pe rú y Argen ti na, pa ra pre gun tar -
nos has ta qué pun to la de bi li dad de aqué llos com pro me te el per fil adop -
ta do por és te. Des de el aná li sis de nues tros ca sos le gis la ti vos, así co mo
del ma te rial pro vis to por las en tre vis tas, sur ge la hi pó te sis de que los par -
ti dos po lí ti cos no ad quie ren pe so es pe cí fi co en el fun cio na mien to del
Par la men to en Pe rú y Argen ti na. Al me nos, no si se con ci be al par ti do
co mo al go más que una agru pa ción de in di vi duos en ca mi na da a ha cer se
del po der y se espera de él una función de articulación e intermediación
de intereses y demandas sociales.

La per cep ción de es ta fal ta de pe so es pe cí fi co pa re ció más sor pren -
den te en el ca so ar gen ti no, da da en és te una ca rac te rís ti ca li ga zón en tre
los gru pos or ga ni za dos de in te re ses y las ins tan cias de ejer ci cio del po -
der. Esto nos lle vó, en Argen ti na, a pro fun di zar el te ma en nues tras en -
tre vis tas. Des de el la do de los gre mios em pre sa ria les y las gran des em -
pre sas la res pues ta fue prác ti ca men te uná ni me: “nues tra re la ción con los
par ti dos, co mo ta les, no exis te”, de cla ró Osval do Sa ra chu, de Coni na gro,
y, co rri gién do se, aña dió: “la re la ción con los par ti dos se cir cuns cri be al
mo men to de la cam pa ña” (Entre vis ta, 29 de ju nio de 1990). Ma nuel Hau -
ri got, de la Unión Industrial Argen ti na, ape nas in tro du jo un ma tiz, al lis -
tar las ins tan cias po lí ti cas de in ter lo cu ción ha bi tual men te fre cuen ta das
por el gre mio: “al gu nas ve ces, los par ti dos po lí ti cos”, se ña ló (Entre vis ta, 
15 de agos to de 1990). Un ase sor de la Cá ma ra de Di pu ta dos dio una ex -
pli ca ción ro tun da: “los par ti dos no pro ce san. No es la vía” (Ariel Co lom -
bo, Entre vis ta, 2 de ma yo de 1991).

En el ca so ar gen ti no, va rios de nues tros en tre vis ta dos vin cu la ron cau -
sal men te es ta de bi li dad en el pro ta go nis mo de los par ti dos con su fal ta de 
de fi ni ción pro gra má ti ca o de con sis ten cia ideo ló gi ca. Así, un ex fun cio -
na rio de la Cá ma ra de Di pu ta dos, Raúl Va lloi re, ob ser vó que en “los par -
ti dos po lí ti cos no hay lí neas tan de fi ni das co mo pa ra lle var ade lan te al -
gún ti po de co sa” (Entre vis ta, 18 de ma yo de 1990). El di ri gen te de la
Fe de ra ción Agra ria Argen ti na, Re né Bo net to, acu só a los par la men ta rios
de ha ber “ti ra do en el ces to to do lo que con te nían las pla ta for mas de los
par ti dos ma yo ri ta rios” (Entre vis ta, 14 de ju lio de 1990). Sin em bar go, el
ca so pe rua no es útil pa ra tes tar la ex pli ca ción. Tra tán do se de un es ce na -
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rio po lí ti co, como el de Pe rú en los años ochen ta, con un al to gra do de de -
fi ni ción ideoló gi ca —don de los par ti dos po dían ser ubi ca dos ine quí vo ca -
men te en el es pec tro de re chas/iz quier das—, y en el cual ca da agru pa ción 
po lí ti ca de ten ta ba una pro pues ta pro gra má ti ca re la ti va men te cla ra y dis -
tin ta a las otras, nues tra cons ta ta ción res pec to a la fal ta de un rol es pe cí -
fi co de los par ti dos en el par la men to fue si mi lar a la efec tua da en el ca so
ar gen ti no.

El com por ta mien to de los par la men ta rios re sul tó per fec ta men te equi -
pa ra ble. “El le gis la dor no se mo les ta en en te rar se si el par ti do es tá de
acuer do o no. La ac ti tud de que el par ti do los tie ne que se guir es más
im por tan te aún cuan do el par ti do es tá en el go bier no”, tes ti mo nió un
ase sor par la men ta rio ar gen ti no (Ariel Co lom bo, Entre vis ta, 2 de ma yo
de 1991). En ar mo nio so con tra pun to, con fió un se na dor pe rua no: “los
se na do res de Acción Po pu lar [su par ti do] a me nu do de fi nen la lí nea an -
tes que el par ti do” (Gas tón Acu rio, Entre vis ta, 30 de ene ro de 1990).
“Cuan to ma yor es la en ver ga du ra de los lí de res, me nos con sul tan al
par ti do”, apor tó el ex di pu ta do ar gen ti no Car los Au ye ro (Entre vis ta, 8
de ma yo de 1990). Co mo da to pro ba to rio pa ra el ca so pe rua no, un fun -
cio na rio del Se na do in di có que el se na dor Fe li pe Oster ling ana li za los
pro yec tos de ley no en su par ti do si no con los so cios de su es tu dio de
abo ga dos, que no mi li tan en aque lla agru pa ción po lí ti ca (Entre vis ta, 20 
de ju nio de 1990).

Más que el gra do de in de fi ni ción pro gra má ti ca o ideo ló gi ca, que el
par ti do en el Par la men to co bre pe so de ci si vo só lo a tra vés de la dis ci -
pli na par ti da ria —ejer ci da en el mo men to de vo tar— pa re ce ser un sín -
to ma de una im plan ta ción dé bil del par ti do en la so cie dad. “Los par ti -
dos es tán muy dé bi les en su ac cio nar” y “tie nen to da vía más des pres ti gio
que el Congre so”, re co no ció el di pu ta do ar gen ti no Hum ber to Rog ge ro
(Entre vis ta, 24 de ma yo de 1990). Una “dé bil pre sen cia de los par ti dos
ar gen ti nos” (Mus ta pic, Go ret ti y Cor ba cho, 1990: 27), se ex pre sa en su
fla que za “co mo ca na les de me dia ción de los con flic tos so cia les” (De
Riz, 1989: 1), y en la vi da par la men ta ria se ma ni fies ta tan to en la fal ta
de pro ce sa mien to par ti da rio de los nu me ro sos pro yec tos pre sen ta dos
por los le gis la do res (Go ret ti y Pa nos yan, 1986: 61), co mo en que, en
ge ne ral, la in fluen cia del par ti do “no alien te los in te re ses de los le gis la -
do res” (Si món Lá za ra, Entre vis ta, 28 de ma yo de 1990). En am bos paí -
ses, a esa de bi li dad co rres pon de “el uso inor gá ni co y me ra men te ins tru -
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men tal que los par ti dos ha cen del Par la men to”, que per ju di ca a és te
(Ber na les, 1990: 22).

Si se acep ta es ta hi pó te sis ex pli ca ti va, es po si ble de ri var de ella va rios 
co ro la rios de im por tan cia: a) que los par ti dos no sean los que lle van las
de man das so cia les has ta el sis te ma po lí ti co y que, en ton ces, “los par ti dos 
no ac túan or gá ni ca men te a tra vés del Par la men to” (Ber na les, 1990: 21);
b) que los re pre sen tan tes par ti da rios go cen, en con se cuen cia, de un al to
gra do de “au to no mía” con res pec to a sus man dan tes elec to ra les, cuan do
se tra ta de de ci dir asun tos ge ne ra les, al tiem po que co mo com pen sa ción
pres tan, a esos mis mos man dan tes, ser vi cios de in ter me dia ción en ca mi -
na dos a po si bi li tar la ree lec ción; c) que el blo que par la men ta rio del par ti -
do que con tro la el Eje cu ti vo ca rez ca del “gra do sig ni fi ca ti vo de au to no -
mía en re la ción al ti tu lar del Po der Eje cu ti vo” re cla ma do por Ca va roz zi
(1984: 137) “pa ra que el sis te ma de par ti dos y el Con gre so fun cio nen
[...] efec ti va men te co mo ám bi to pa ra la ex pli ca ción y ne go cia ción de los
con flic tos po lí ti cos”, y d) que la ca li dad de la re pre sen ta ción po lí ti ca, en
un sis te ma así de fi ni do, re sul te li mi ta da y dé bil.

La al ter nan cia de par ti dos en el go bier no no mo di fi có la cons tan te de
un sis te ma de par ti dos dé bil en Argen ti na y Pe rú, que se lló el fun cio na -
mien to par la men ta rio. Li lia na De Riz sos tie ne que, du ran te el go bier no
del pre si den te Alfon sín, los gre mios em pre sa ria les y sin di ca les pre fi rie -
ron di ri gir se a él en lu gar de ir a los par ti dos, en los que no con fia ban y
cu ya efec ti vi dad me dia do ra les me re cía du das (De Riz, 1990: 13). A esa
ob ser va ción le ex ten die ron vi gen cia dos di pu ta dos en tre vis ta dos en Argen -
ti na; Gui ller mo Esté vez Boe ro ne gó la exis ten cia de co ne xio nes or gá ni -
cas en tre “los sec to res de in te rés” y los par ti dos (Entre vis ta, 19 de ju nio
de 1990); Hum ber to Rog ge ro es bo zó una com pa ra ción: “la pre sión de
los gru pos de in te rés pa sa más por el Par la men to que por los par ti dos”
(Entre vis ta, 24 de ma yo de 1990). Los tes ti mo nios re co gi dos en Pe rú
per mi ten ge ne ra li zar el ras go a am bos paí ses. Es po si ble de cir (Mus ta pic, 
Go ret ti y Cor bacho, 1990: 27) que, así de cir cuns cri ta la ac ción par ti da -
ria, el pa pel prin ci pal de sem pe ña do por los par ti dos “ha si do el de má -
qui nas elec to ra les”.

4. El lu gar del Par la men to

En es te apar ta do fi nal in ten ta mos res pon der, des de los prin ci pa les ha -
llaz gos efec tua dos en el aná li sis del Par la men to de am bos paí ses, a la
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cues tión de cuál es el lu gar que ocu pa la ins ti tu ción par la men ta ria en el
ré gi men po lí ti co de Argen ti na y Pe rú, y de ex plo rar el sig ni fi ca do que la
de fi ni ción del fun cio na mien to par la men ta rio alcanza a la construcción
democrática en curso.

Mar ca do por los lí mi tes que pa de cen los par ti dos po lí ti cos a tra vés de
los cua les se re clu ta la re pre sen ta ción ciu da da na, el Par la men to en nin gu -
no de los dos paí ses es tu dia dos ge ne ra po lí ti cas pú bli cas, ni es en su ám -
bi to de com pe ten cia efec ti va don de se to man las de ci sio nes que más im -
por tan a la mar cha del país. Co mo di je ra el di pu ta do Man za no, acer ca
del ca so ar gen ti no, “el Con gre so con ti núa sien do un cuer po con es ca sa
ini cia ti va le gis la ti va y po bre ca pa ci dad de reac ción fren te a las po lí ti cas
de go bier no” (Mus ta pic, 1986: 18). “Los pro yec tos y las po lí ti cas se ori -
gi nan en el Po der Eje cu ti vo [...]; la Cá ma ra no cuen ta con los ele men tos
ne ce sa rios pa ra pla ni fi car una po lí ti ca ge ne ral”, re co no ció el di pu ta do
Esté vez Boe ro (Entre vis ta, 19 de ju nio de 1990).

Si gue, pues, sien do cier to que “va rias de las cues tio nes po lí ti cas más 
cru cia les —las po lí ti cas eco nó mi cas y los con flic tos en las fuer zas ar -
ma das, por ejem plo— no lle ga ron prác ti ca men te al Con gre so”, y que,
con res pec to a otros asun tos crí ti cos, “el Par la men to fun cio nó co mo
sim ple co rrea de trans mi sión de las ini cia ti vas pre si den cia les, li mi tán -
do se a san cio nar le yes que se ges ta ron con ex clu sión de to do ti po de
ne go cia ción in tra par la men ta ria o de ba tes re le van tes” (Ca va roz zi, 1984: 
139). Con ver ti do a me nu do en “con va li da dor de po lí ti cas que vie nen
del Po der Eje cu ti vo” (Si món Lá za ra, Entre vis ta, 28 de ma yo de 1990),
el Par la men to me re ció en Argen ti na, de un di pu ta do in te gran te de la
ma yo ría, es te ba lan ce: “hoy, el pe so del Po der Le gis la ti vo es muy es ca -
so, ca si nu lo” (Hum ber to Rog ge ro, Entre vis ta, 24 de ma yo de 1990).

“Esta mos ha blan do de un pro ce so len to de de te rio ro en la ca pa ci dad
de con trol y de ci sión del Con gre so”, ob ser vó el di pu ta do Lá za ra (Entre -
vis ta, 28 de ma yo de 1990). Pa ra Argen ti na, Mo li ne lli (1991: 149 y 150)
ha ubi ca do his tó ri ca men te en 1940 el mo men to en el que em pie za la de -
cli na ción par la men ta ria con res pec to al Po der Eje cu ti vo, que ope ra a tra -
vés de cier tos me ca nis mos ins ti tu cio na li za dos y al gu nos he chos con su -
ma dos que se fue ron im po niendo des de la pre si den cia de la Repú bli ca, y
que —con el apo yo de una “opi nión pú bli ca que rien do un lí der fuer te en
el con tex to de la cri sis”— ex pre sa una vo lun tad fa vo ra ble de la cla se po -
lí ti ca, ma ni fes ta da tan to en for ma ac ti va, a tra vés de cier tos cam bios le -
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ga les, co mo en for ma pa si va, con la acep ta ción ca lla da de al gu nos ac tos.
Las con clu sio nes de Mo li ne lli re cuer dan que la “de ca den cia” po lí ti ca del 
Par la men to se ha pro du ci do en be ne fi cio de una ex pan sión de au to ri dad
del Po der Eje cu ti vo y, en par ti cu lar, del pre si den te. Des de el ejer ci cio
par la men ta rio, el di pu ta do Lá za ra ob ser vó tam bién que “el po der del pre -
si den te” su pe ra la ca pa ci dad de con trol par la men ta rio: “se pres cin de del
Con gre so y se le mar gi na” (Entre vis ta, 28 de ma yo de 1990). Si es ta mos
an te una suer te de he ge mo nía pre si den cial, cre cien te men te afir ma da, que 
el pre si den te pe rua no Alber to Fu ji mo ri de ci die ra ce rrar el Par la men to, en 
abril de 1992, ex pre sa ría al go así co mo la san ción ex ter na de una ten den -
cia his tó ri ca, re co no ci ble en am bos paí ses, a tra vés de la cual el Par la -
men to ha ad qui ri do un pa pel se cun da rio. De es ta mis ma ten den cia se de -
ri va que cuan do, eventual men te, la ins ti tu ción o al gu nos de sus miem bros
bus can sa lir de ese rol me nor, pa ra in ten tar en al gu na me di da el ejer ci cio
de las fun cio nes asig na das por la Cons ti tu ción, en ca ran el ries go de pro -
du cir una per cep ción so cial del Par la men to co mo obs tácu lo.

¿Cuál es, pues, la fun ción del Par la men to en el ré gi men po lí ti co de
paí ses co mo los es tu dia dos? Entre quie nes se han ocu pa do del te ma en
Argen ti na, Li lia na De Riz ha no ta do que “la es ce na le gis la ti va re sul ta
ser, an te to do, una tri bu na par ti da ria, un ám bi to en el que se lle va a ca bo
la do ble con tien da, in ter na e in ter par ti da ria, pa ra cap tar al elec to ra do”, al 
tiem po que el de sa rro llo de su la bor con vier te al Par la men to en “una ca ja 
de re so nan cia de la so cie dad” que “con fi na al Con gre so a una ac ción ex -
pre si va, sim bó li ca” (De Riz, 1989: 46, 27). Com ple men ta ria men te, se ha
ob ser va do que, des de el pun to de vis ta del par ti do de go bier no, apar te de
la for ma li za ción le gal de aque llas de ci sio nes que cuen tan con la apro ba -
ción del Po der Eje cu ti vo, a tra vés del Par la men to es po si ble “eva luar las
re per cu sio nes, ex pec ta ti vas y reac cio nes ge ne ra les y pun tua les que la
san ción de ca da pro yec to ten drá en los dis tin tos sec to res so cia les” y
“eva luar de an te ma no las po si bi li da des de apo yo en ca da cá ma ra a de ter -
mi na do pro yec to, así co mo las ne go cia cio nes que se de ban en ta blar se -
gún sea la po si ción de la pri me ra mi no ría y del res to de las fuer zas de
opo si ción” (Lat tua da, 1989: 47). Ambos au to res coin ci den en que, ade -
más, si bien el Par la men to ve en la prác ti ca blo quea da o se ve ra men te
restringida su capacidad de ejercer el poder, en él se “privilegia la
función legitimadora” (De Riz, 1986: 12) o tiene lugar la “legitimación
del proyecto del Poder Ejecutivo” (Lattuada, 1989: 52).
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En el ca so pe rua no, Enri que Ber na les —quien, en su do ble ca li dad de
in ves ti ga dor y par la men ta rio, ha lle va do a ca bo los me jo res tra ba jos dis -
po ni bles so bre el te ma— su gie re que, pe se a la “po bre ac tua ción del Par -
la men to en cuan to efi ca cia en sus ac ti vi da des de con trol po lí ti co y fis ca -
lización”, su de sem pe ño le gis la ti vo re sul ta po si ti vo con res pec to a aquellas
le yes “da das pa ra col mar las as pi ra cio nes de un sec tor so cial”; és tas, si
bien co rres pon den en los he chos a pro pó si tos clien te lís ti cos e in te re ses
ree lec cio nis tas de sus au to res, son “le yes a tra vés de las cua les le gi ti man
sus re cla mos y lo gran ser re co no ci dos por el Esta do y su le ga li dad” de ter -
mi na dos sec to res socia les pos ter ga dos. Inclu so aque llas le yes que de cla -
ran “de ne ce si dad y uti li dad pú bli ca” una obra de ter mi na da se rían una
for ma de le gi ti mar la an te la aten ción del apa ra to ad mi nis tra ti vo del Esta -
do, que al sa tis fa cer re cla mos y pre sio nes so cia les “per mi ten res pi ros y
aquie ta mien tos a la agi ta ción so cial” (Ber na les, 1990: 21, 66).

Unas y otras ela bo ra cio nes go za rían de plau si bi li dad si no exis tie ran
evi den cias muy fuer tes acer ca de la de sa pro ba ción so cial del Par la men to, 
que en el ca so pe rua no fue uti li za da por Alber to Fu ji mo ri tan to co mo
jus ti fi ca ción acom pa ñan te de la de ci sión de im po ner mi li tar men te su
clau su ra, co mo for ma de apro ba ción pos te rior de la mis ma. Los re sul ta -
dos de los son deos de opi nión de sa prue ban el de sem pe ño par la men ta rio
en am bos paí ses. Nues tros en tre vis ta dos entre la dirigencia empresarial
de los dos países coincidieron en esa tendencia.

En Pe rú, un ex pre si den te de Con fiep (Con fe de ra ción de gre mios em -
pre sa ria les), re cor dó ha ber en con tra do en sus con tac tos con las co mi sio -
nes par la men ta rias “una sen sa ción de de sin te rés y po ca aten ción” (Rey -
nal do Gub bins, Entre vis ta, 12 de fe bre ro de 1990). Se gún un im por tan te
em pre sa rio mi ne ro, a lo lar go de la dé ca da de los años ochen ta, “el Par la -
men to ha si do es té ril en re la ción con la mi ne ría” de bi do a que ni si quie ra 
se ocu pó del te ma (Ama do Ya ta co, Entre vis ta, 5 de fe bre ro de 1990). Y
un fun cio na rio di rec ti vo de la So cie dad de Indus trias se ña ló en el de sem -
pe ño par la men ta rio “mu chos lo ca lis mos y una vi sión es tre cha” (Entre -
vis ta, 16 de ene ro de 1990).

En Argen ti na el to no en con tra do no fue más con des cen dien te. Mar ce -
lo Fiel der, del Insti tu to de Estu dios Eco nó mi cos de la So cie dad Ru ral
Argen ti na, di jo no re cor dar nin gún “pro yec to real men te re le van te” pa ra
la te má ti ca del cam po que el Par la men to hu bie ra con si de ra do du ran te los 
dos úl ti mos pe rio dos pre si den cia les (Entre vis ta, 5 de ju nio de 1990).
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Artu ro Na va rro, de Con fe de ra cio nes Ru ra les Argen ti nas, tam po co pu do
re cor dar “na da fun da men tal” en la ac ción par la men ta ria re la ti va a su sec -
tor (Entre vis ta, 6 de agos to de 1990). “Tan to pa ra el agro co mo pa ra la
in dus tria, no han pa sa do [por el Par la men to] te mas que sean fun da men ta -
les”, com ple men tó Ma nuel Hau ri got, des de la Unión Indus trial Argen ti -
na (Entre vis ta, 15 de agos to de 1990). Y cuan do se les pi dió pro fun di zar
en su en jui cia mien to del pa pel de sem pe ña do por el Par la men to ar gen ti -
no, Fiel der en con tró “un di vor cio en tre la la bor de los di pu ta dos y las ne -
ce si da des de sus re pre sen ta dos”; Hau ri got sos tu vo que la ins ti tu ción “no
tra ta nin gún pro ble ma de fon do pa ra el país”, por lo cual “tie ne un des -
cré di to muy gran de” y “los par la men ta rios no son per so nas creíbles pa ra
el pue blo ar gen ti no”, y Na va rro di jo de los le gis la do res “usan al vo tan te
y des pués se ol vi dan de la re pre sen ta ti vi dad que le ha con ce di do”. Pa ra
Re né Bo net to, de la Fe de ra ción Agra ria Argen ti na, la “rup tu ra del pac to
exis ten te en tre los po lí ti cos y el pue blo” re sul ta “gra ve y con tri bu ye al
des crei mien to que en for ma cre cien te exis te en la po bla ción” (Entre vis ta, 
14 de ju lio de 1990).

¿Có mo atri buir a una ins ti tu ción po lí ti ca tan cues tio na da so cial men te la
ca pa ci dad de dar le gi ti mi dad a de ter mi na das po lí ti cas que, ge ne ral men te a
ini cia ti va del Po der Eje cu ti vo, vie ne a san cio nar? La po si bi li dad de tal lo -
gro se ale ja en la me di da en que se pro fun di za la mi ra da so bre los tér mi -
nos rea les de fun cio na mien to del Par la men to en Pe rú y Argen ti na. Tres
fac to res li mi tan la sig ni fi ca ción po lí ti ca de es ta ins ti tu ción. En pri mer lu -
gar, la li mi ta da ca pa ci dad de re pre sen ta ción que pa de cen los par ti dos en -
car ga dos de no mi nar a los le gis la do res, de bi do a una dé bil im plan ta ción
so cial que com pro me te su su pues ta ca pa ci dad pa ra trans mi tir de man das y
re pre sen tar ac to res so cia les en con flic to. En se gun do tér mi no, la cre cien te
re ba ja de la com pe ten cia real men te ejer ci da por el Par la men to que, par -
cial men te en mar ca da en la ley, y, en par te, fun da da en prác ti cas acep ta das, 
tras la da al Po der Eje cu ti vo el lu gar cen tral de las de ci sio nes que cuen tan
en la mar cha del país. Por úl ti mo, en la pro pia ins ti tu ción par la men ta ria
apa re ce una ter ce ra li mi ta ción con sis ten te en la in ca pa ci dad, o la se ve ra di -
fi cul tad, pa ra asu mir la de fen sa del in te rés ge ne ral por en ci ma de los in te -
re ses par ti cu la res; des de una re la ción más es tre cha del le gis la dor con los
pro ble mas de su cir cuns crip ción elec to ral has ta las res tric cio nes de re cur -
sos ins ti tu cio na les, pa san do por la pree mi nen cia de los in te re ses cor po ra ti -
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vi za dos, una di ver si dad de fac to res con cu rren a cons tre ñir es ta po ten cia li -
dad par la men ta ria.

Lo pa ra dó ji co es que es tas li mi ta cio nes no afec tan ex clu si va men te al
Po der Le gis la ti vo si no que son pro pias del con jun to del ré gi men po lí ti co. 
La cri sis de re pre sen ta ción a tra vés de los par ti dos es com par ti da por
igual en tre Eje cu ti vo y Le gis la ti vo. El in te rés ge ne ral tam po co pa re ce al -
can zar un me jor ni vel de re pre sen ta ción a tra vés de la ac ción del Po der
Eje cu ti vo. La li mi ta da com pe ten cia del Par la men to ha ce par te aho ra de
un de bi li ta mien to ge ne ral del Esta do en paí ses co mo los es tu dia dos, que
tie ne su ori gen tan to en la pro lon ga da de ca den cia eco nó mi ca —y la con -
si guien te ane mia fis cal— co mo en una po lí ti ca de re ti ra da y re cor te de la 
presencia estatal, que formó parte central de las políticas neoliberales en
boga durante la década estudiada.

Que da pen dien te una pre gun ta cu yo al can ce su pe ra los lí mi tes de es te
tra ba jo: ¿si los ma les que usual men te se se ña la en el Par la men to afec tan a
to das las ins ti tu cio nes del ré gi men po lí ti co, por qué re caen acu sa to ria men -
te con tra aquél, pa ra de va luar es pe cial men te su con si de ra ción so cial? La
res pues ta, pro ba ble men te, per te ne ce al área de la cul tu ra po lí ti ca pre do mi -
nan te. Una en rai za da tra di ción y una sos te ni da ex pe rien cia po lí ti ca, au to ri -
ta rias ambas, ci fran sus ex pec ta ti vas en “el hom bre fuer te” y “la ma no
du ra”, que pue den te ner o no un ori gen elec to ral, co mo en 1992 ha de -
mos tra do en Perú la ma yo ri ta ria po pu la ri dad de Alber to Fu ji mo ri, una vez
apar ta do de la cons ti tu cio na li dad de mo crá ti ca. En un cli ma so cial don de
los con te ni dos au to ri ta rios con ser van un pe so im por tan te, el de ba te, la dis -
cu sión, la ne go cia ción y el tiem po que se va en ello apa re cen so bre to do
co mo una pér di da de re cur sos fren te a los gra ves ma les que se en ca ran.
Ésta es la pre mi sa des de la cual se pue de con cluir so cial men te, con po co
es fuer zo, un ra zo na mien to que res pon sa bi li za al Par la men to por ma les de
los cua les no es el úni co por ta dor, ni aca so el más im por tan te. Pe ro tra ba -
jar esa hi pó te sis de be ría ser ob je to de otros es tu dios.

En lo que pue de con cluir este es tu dio es en que el Par la men to en
Argen ti na y Pe rú no se cons ti tu ye, de he cho, en un lu gar del ré gi men po -
lí ti co don de se es té aten dien do efi caz men te la ne ce si dad de cons truir y
re for zar prác ti cas de mo crá ti cas. Aun que al gu nos ras gos y cier tos ca sos
ha lla dos se co rres pon die ron po si ti va men te con esa nece si dad, la ten den -
cia ge ne ral —que he mos creí do mos trar su fi cien te men te a lo lar go del
tra ba jo— es la de una ins ti tu ción po lí ti ca don de la de mo cra cia se ex pre -
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sa, so bre to do, en la for ma de de sig na ción de sus miem bros. Ni co mo lu -
gar de de ci sión en el cual se con gre gan los re pre sen tan tes del pue blo, ni
co mo ejer ci cio de po der abier to a los di fe ren tes sec to res so cia les, el par -
la men to pa re ce rea li zar el apor te de un de sem pe ño crí ti ca men te útil pa ra
el fortalecimiento democrático en los dos países estudiados.
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