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RESUMEN: Este articulo recapitula las principales discusiones respecto al uso de la
actividad legislativa como variable dependiente en los estudios politoldgicos. Si bien
exhaustivo, no es excluyente, y muestra las principales tendencias del uso de dicha
variable. Partiendo de la idea de que existe una divisién del trabajo legislativo en
los presidencialismos, se intenta exponer aqui las diversas formas en las que se ha
tratado de apreciar dicha division, a fin de contribuir a una nueva visién que pueda
enfocarse en los efectos que esta genera sobre la dindmica de gobierno.

Asimismo, este articulo propone la apertura de nuevas agendas
de investigacién en torno al uso de la actividad legislativa como variable
dependiente. Se plantean aqui los debates adn abiertos, e incluso aquellos
olvidados, y se propone retomar la agenda de estudios y orientarla hacia la
observacion y evaluacidn de las legislaturas bicamerales.

PALABRAS CLAVE: produccion legislativa « actividad legislativa  relaciones Ejecutivo-
Legislativo

Este articulo se desprende de las revisiones de estados del arte y las discusiones que al
respecto surgieron con colegas, orientadas a la redaccion de la tesis de doctorado de la
autora. Fue concebido en el marco de una estancia de investigacion en la Universidad
de la Republica (Uruguay) financiada por una beca del Grupo Montevideo, en 2011.
El articulo fue finalizado en noviembre de 2013, en el marco de una estancia de
investigacion en el Institute for Latin American Studies (ILAS) del German Institute
for Global and Area Studies (GIGA) (Alemania) financiada por las becas René Hugo
Thalmann de la Universidad de Buenos Aires.
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Legislative Activity, Success and Importance as Factors
behind Legislative Output

ABSTRACT: This article summarizes the main arguments regarding the use of
legislative activity as a dependent variable in political studies. While comprehensive,
it is not exclusive, and it shows this variable’s main trends. Starting from the idea
that there is a division of legislative work in presidential systems, this paper attempts
to show the various ways in which this division has been assessed, to contribute to
a new vision which focuses on the effects this has on the dynamics of government.

In addition, this article proposes establishing new research agendas on the
use of legislative activity as a dependent variable. Raised here are debates which
remain open, as well as those which have been forgotten; this paper proposes that
the research agenda be resumed and directed at the observation and evaluation of
bicameral legislature.
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Atividade legislativa, éxito e importancia como fatores
por tras da producio legislativa
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RESUMO: Este artigo recapitula as principais discussbes a respeito do uso da
atividade legislativa como variavel dependente nos estudos de ciéncia politica.
Embora exaustivo, ndo é excludente, e mostra as principais tendéncias do uso
dessa variavel. Partindo da ideia de que existe uma divisdo do trabalho legislativo
nos presidencialismos, tenta-se expor as diversas formas nas quais se tem tentado
apreciar essa divisao a fim de contribuir a uma nova visdo que possa estar enfocada
nos efeitos que esta gera sobre a dindmica do governo.

Além disso, este artigo propde a abertura de novas agendas de pesquisa
sobre o uso da atividade legislativa como varidvel dependente. Propdem-se debates
ainda abertos, e inclusive esquecidos, e a retomada da agenda de estudos e sua
orientagdo a observagdo e avaliagao das legislaturas bicamerais.

PALAVRAS-CHAVE: produgdo legislativa e atividade legislativa  relagoes Executivo-
Legislativo



Introduccién!

Centrados en la preocupacién de explicar las relaciones entre poderes en los pre-
sidencialismos, una rama de los estudios legislativos ha dedicado gran parte de la
literatura a describir y explicar la produccion legislativa en cuanto a su relevancia.*
Estos estudios tienden a concentrar su mirada sobre dos cuestiones: qué tipo de leyes
se formulan y cudles son aprobadas. Dentro de cada una de estas cuestiones surgen
preguntas que dan lugar a agendas de investigacion que contintian sobre el tapete. La
puerta de entrada a estos cuestionamientos es, por lo general, el comportamiento de
los legisladores en relacién con los resultados legislativos. ;Qué tipo de leyes produ-
cen los congresos? ;Cuanta incidencia tienen los presidentes en los resultados legis-
lativos? ;Cudl es la relacion entre ejecutivos y legislativos en la produccién legislativa?

En este articulo se expone una revision critica, exhaustiva, mas no exclu-
yente, de las diferentes teorias en torno al uso de la actividad legislativa como va-
riable dependiente. Para ello, es necesario distinguir entre sistemas de gobiernos
parlamentarios y presidenciales, y entrar en el debate sobre la posicién que las
legislaturas asumen frente a los poderes ejecutivos. Los autores y las teorias que
aqui se presentan refieren sus trabajos a sistemas presidenciales, en su mayoria
latinoamericanos, y se concentran en analizar las leyes como un producto sujeto
a la intervencion de diversas variables. Los criterios que aqui se plantean para en-
tender la actividad legislativa pretenden ilustrar aquellos aspectos a partir de los
cuales la produccion de las leyes puede ser entendida como variable dependiente.
Sin embargo, esto no implica que la produccién legislativa no pueda utilizarse en
otros estudios como variable independiente.

Los congresos han sido catalogados por varios autores como marginales
o reactivos a partir de la centralidad que ha tomado el Ejecutivo. Sin embar-
go, la condicién reactiva de las asambleas legislativas no las convierte en poco

1 Los agradecimientos a Miguel De Luca, Daniel Chasquetti, Gisela Sin, Mariana Llanos, Martin
D’Alessandro y los colegas andénimos por sus comentarios a versiones previas de este articulo.
Los errores u omisiones son responsabilidad de la autora.

2 Estrictamente hablando, los estudios que toman a la produccién legislativa como variable
dependiente no se concentran exclusivamente en sistemas presidenciales, pero en este caso,
y dado que este articulo se orienta a las miradas que sobre este fendmeno se plantean para
América Latina, el énfasis se pondrd en este tipo de investigaciones.
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significantes. Uno de los objetivos de este articulo es, justamente, mostrar que la
reactividad de las legislaturas implica, antes bien, otro tipo de divisién de trabajo
legislativo que la llegada del “Ocaso de los Legislativos”? Tal como lo muestra el
secreto de la ineficiencia, la légica que imponen las votaciones eficientes en sis-
temas presidenciales lleva a que las legislaturas cumplan un rol diferenciado del
rol legislativo del poder ejecutivo.

El objetivo de este articulo es también distinguir una tipologia de la legisla-
cién. Para ello, es necesario incursionar en conceptos centrales como pork barrel y las
diversas dimensiones a partir de la cuales se han medido los proyectos de ley. En los
apartados que siguen se expondran diferentes propuestas de medicioén y conceptuali-
zacion de los tipos de leyes que se presentan en los congresos. De la misma forma, se
revisaran las diferentes propuestas de medicion del éxito y la importancia legislativos.

Con este fin, el articulo se divide en cinco secciones. La primera retoma-
rd los planteos que definen el modelo de secreto de ineficiencia de los sistemas
presidencialistas y la incorporacion del pork barrel como indicador dentro de las
mediciones para la actividad legislativa. En la segunda seccidn se pasard revista a
los diversos intentos de la disciplina por establecer tipologias de legislacion, pres-
tando especial atencién a aquella categorizacion que define las leyes propias de
los congresos reactivos o marginales. En un tercer apartado del articulo se cues-
tionaran los intentos de establecer indices de medicién de importancia legislativa,
con el fin de avanzar en una posible definicion. En la cuarta seccion se trabajaran
el concepto de éxito legislativo y los debates que genera la medicién del mismo
respecto a la posibilidad de definiciéon de actores mas o menos exitosos en tér-
minos legislativos. Por ultimo, se expondran breves conclusiones respecto a estas
cuestiones y se planteard una serie de propuestas de avance para la disciplina.

3 La preeminencia de los poderes ejecutivos presidencialistas en los procesos de toma de decision
ha llevado a debates académicos en torno al rol de las legislaturas. En lo que refiere a América
Latina, se han elaborado diversas explicaciones, entre las que caben mencionar Alcantara Saez
y Garcia Montero (2011), Ames (1995), Bonvecchi y Zelaznik (2009 y 2011), De Riz (1994),
Ferreira Rubio y Goretti (1996), Figueiredo y Limongi (1997 y 2000), Mainwaring y Shugart
(2002), Mustapic (2000), Mustapic y Goretti (1992, 1993), Mustapic y Ferretti (1995), Molinelli
(1991a, 1991b, 1992 y 1995), Samuels (2000) y Serrafero (2005). Estos y otros estudios intentan
explicar las herramientas constitucionalmente asignadas a los ejecutivos que permiten sortear
la paralisis legislativa que generan los gobiernos divididos o la relacion que se establece entre
ambas ramas de gobierno.
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1. Pork barrel y el secreto de la ineficiencia en los
presidencialismos

En 1987 Gary Cox acuilo el término “efficient secret’, en referencia a como los sis-
temas electorales y los partidos otorgaban a los electores la posibilidad de generar
votaciones eficientes para la satisfaccion de sus preferencias durante una eleccién
gubernamental. El supuesto que guia el modelo de Cox es que los candidatos que se
presentan a elecciones pertenecen a partidos politicos disciplinados y nacionalmente
orientados. Esto permite que el sistema sea eficiente, puesto que los votantes tienen,
en el marco de una eleccién general, opciones claras sobre la politica nacional entre
los candidatos que compiten.* El secreto de la eficiencia refiere, entonces, a la posibi-
lidad de generar instancias de gobernabilidad, y en su definicién contiene la idea de
que la eficiencia consiste en lograr la legitimidad de una decisién de gobierno a partir
de la alineacion entre las preferencias del Congreso y del Ejecutivo.

Planteado de esta manera, el secreto de la eficiencia no puede extrapolarse
tedricamente a los sistemas presidenciales porque la alineacién entre Ejecutivo y
Legislativo no es una condicién sine qua non para el mantenimiento del gobierno y de
la gobernabilidad en estos sistemas. Tal como sefialan Shugart y Carey, “la separacion
de poderes no garantiza por si misma el vinculo entre el Ejecutivo y la Asamblea,
ni en periodo de elecciones, ni durante el funcionamiento de estas instituciones
entre elecciones” (1992, 171).> De hecho, la separaciéon de poderes de los sistemas
presidenciales permite incluso combinaciones de presidentes con fuertes poderes
legislativos, y asambleas con configuraciones débiles.® Segtin estos autores, esto no
significa que necesariamente enfrenten crisis de gobernabilidad; por lo tanto, es
posible hablar de un secreto de ineficiencia en los sistemas presidencialistas.”

4 El ejemplo prototipico de este tipo de sistemas es Gran Bretana. La condicion parlamentaria
del sistema politico influye en la definicién de eficiencia que describe Cox.

5 Traduccién propia del original.

6 El debate respecto a las relaciones entre ejecutivos y legislativos es mucho mas amplio de lo
que pretende abarcar este articulo. En referencia a la cuestion que los trae a colacion, solo es
necesario sefialar que la multiplicidad de configuraciones que puede tomar esta relacion en
sistemas presidenciales ha sido tipificada por Cox y Morgenstern (2001) de manera bastante
concreta, en relacién con los presidencialismos latinoamericanos.

7 Al tratar este término, los autores hacen referencia a todos los sistemas presidencialistas.
Estudios posteriores que se mencionan en este articulo (Amorim Neto y Santos 2003) retoman
el modelo para analizar paises latinoamericanos.
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El secreto de la ineficiencia supone exactamente lo contrario al planteo
de Cox, esto es, que en las asambleas los legisladores se comportan intentando
satisfacer intereses parroquiales, o incluso personales de sus electorados, para
asi garantizar su reeleccion en el cargo. Y aunque en términos de Cox este com-
portamiento inhibiria la posibilidad de concretar politicas en el ambito nacional,
puesto que no existirfan incentivos para que los legisladores acuerden sobre
cuestiones a nivel nacional, esto no sucede.®

El secreto de la ineficiencia supone que los partidos politicos de alcance
nacional se componen de un conjunto de liderazgos locales. Cada uno de estos li-
deres esta preocupado por satisfacer las preferencias de sus distritos preservando
la autonomia de los mismos, al tiempo que busca presidentes con fuertes poderes
legislativos, que logren llevar adelante politicas nacionales. Cuando estos lideres
locales acceden a bancas en el Congreso, negocian transferencias de recursos a
sus distritos con el Ejecutivo para poder cubrir las preferencias parroquiales (pork
barrel) que facilitaron el acceso a dicha banca. Para ello, los lideres conceden al
Ejecutivo la prerrogativa de distribucién del presupuesto nacional, a fin de poder
concentrarse en la provisién de bienes a su electorado, sin tener que hacerse
responsables directos de la conduccién del gobierno nacional.?

Segtiin Amorim Neto y Santos (2003) el modelo del secreto de la ineficien-
cia supone una suerte de “distribucion de tareas” dentro del proceso de produc-
cién legislativa. Siguiendo esta l6gica, los legisladores presentaran proyectos de
bajo impacto orientados a beneficiar a sus electores, mientras que el Ejecutivo,
utilizando sus prerrogativas legislativas o a través de un legislador, presentara
major bills. Los proyectos presentados por los legisladores tendrdn una menor
expectativa de ser aprobados, porque los legisladores no invierten tiempo en
buscar su aprobacién, mientras que los proyectos presentados o patrocinados
por el Ejecutivo tienen mayor tasa de aprobacion. Por tltimo, aquellos proyectos
presentados por legisladores que se aprueban apuntan a beneficiar a sus electores
y a sus distritos. Las investigaciones que trabajan desde el modelo del secreto de

8 Tampoco existirfan incentivos para la disciplina partidaria ni para la conformacion de partidos
con orientacién nacional.

9 Este planteo no contradice la tesis de Aldrich (1995) sobre el comportamiento de los partidos
y los legisladores en los congresos.
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la ineficiencia, entonces, deben concentrar su atencién en la definiciéon de dos
cuestiones centrales. La primera es el concepto de pork barrel y, la segunda, el
impacto de las leyes o de los proyectos.

El término pork barrel alude a las transferencias y distribucion de re-
cursos a los distritos (que puede ser una provincia, una seccion, etcétera) de
los legisladores, que estos consiguen mediante negociaciones: es la forma a
partir de la cual se concretan los intereses parroquialistas de los legisladores.
Graficamente, el término pork barrel hace referencia a una localizacién geo-
grafica de recursos materiales dentro de un territorio cuyas fronteras estdn
definidas electoralmente por el distrito que representa el legislador. Que la
condicién de consecucion de estos recursos implique negociacién supone que
estos ultimos forman parte, por ejemplo, del presupuesto nacional. La nego-
ciacion del legislador consiste en ofertar su voto por recursos especificos para
el distrito dentro del presupuesto nacional.

En relacién con la pregunta sobre el tipo de leyes generadas, la aproxi-
macion a la produccion legislativa como variable dependiente suele considerarse
desde dos perspectivas: aquellas que centran su atencion en la gobernabilidad y
aquellas que hacen foco en el alcance de las politicas publicas que emanan de
dicha legislacion. Las primeras, entonces, observan las tensiones y los consensos
que se generan entre ejecutivos y legislativos, mientras que las segundas tienden
a concentrarse en la relacién que el gobierno en su conjunto establece con los
electores. Ambas perspectivas consideran las legislaturas como un todo, sin dis-
criminacién de la divisién que puede existir en sistemas bicamerales, y tratan de
establecer la existencia de un predominio, ya sea del poder ejecutivo o del poder
legislativo, en la creacién de leyes y la consecuente formulacién de politicas pu-
blicas relevantes para la ciudadania.

La preocupacién sobre la aprobacion de la legislacion se concentra sobre
el concepto de éxito legislativo. En este tipo de investigaciones, lo que se intenta
demostrar, por lo general, es quién lidera la produccion legislativa (Aleman y
Calvo 2007; Garcia Montero 2009; Bonvecchi y Zelaznik 2009). En estos casos,
la pregunta sobre la eficiencia o importancia de la legislacion es reemplazada por la

pregunta relativa a cudl de las ramas de gobierno tiene mas poder.
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2. ;Sobre qué temas se legisla? ;Como establecer categorias
para la produccion legislativa?

Taylor-Robinson y Diaz (1999), en el estudio sobre la legislatura hondurena,
llaman la atencién respecto al concepto de legislatura marginal. Partiendo del
supuesto que las legislaturas marginales son aquellas que funcionan como sello
de goma del Ejecutivo, su investigacién se concentrd en ilustrar la legislaciéon
producida por este tipo de congresos.”® Contra los supuestos que guiaban la
literatura, este articulo seminal mostrd que, si bien frente a cuestiones de rele-
vancia nacional y de interés para la presidencia el Congreso opera siguiendo la
voluntad del Ejecutivo, su actividad legislativa es amplia, y asi también lo es su
alcance sobre la legislacién. De hecho, muestra que los legislativos etiquetados
como “marginales” proponen una légica de divisién del trabajo legislativo en
donde el Ejecutivo nacional presenta (y recibe aprobacién de) los proyectos
de alcance nacional, mientras que en la Asamblea Nacional, los legisladores se
ocupan de producir las leyes relativas a sus distritos, o incluso, a sus electores
particulares, y esta legislacion es aprobada. En sintonia, entonces, con la pre-
misa del secreto de la ineficiencia en cuanto supuesto que los guia, el planteo
de Taylor-Robinson y Diaz apunta a establecer categorias respecto al objetivo
politico de las leyes emanadas de la legislatura. Para la definicién del mismo,
los autores proponen analizar las leyes en dos sentidos: el nivel de agregacion
de la propuesta y los efectos del proyecto.

Por nivel de agregacidn, los autores apuntan a los sujetos directos a quie-
nes afecta la ley. Asi, establecen un indice para medir dicho enfoque, que separa
las leyes en individuales, locales, sectoriales, regionales o nacionales. Las leyes
de efecto individual tratan sobre personas particulares o juridicas (un ciudada-
no o bien una organizacion social, como podria ser la Cruz Roja). Las locales,
sobre ciudades o municipios; las sectoriales, sobre grupos de interés (colegios

10 El estudio de Taylor-Robinson y Diaz se concentra en el analisis de la legislacion del
Congreso hondurefio entre 1990 y 1996. Los resultados de dicha investigacion, y sobre todo la
codificacion de los proyectos de ley, resultan generalizables para las leyes emanadas por todas
las legislaturas, marginales o no. Existen estudios previos que influenciaron esta categorizaciéon
pero que fueron superados por este estudio. Entre ellos, destacan Polsby (1963), Salisbury
(1968), Di Palma (1976). Para una mejor recopilacion de estos planteos, ver Rodriguez (2012).
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profesionales, o regulacién sobre los impuestos a una actividad especifica); las
regionales apuntan a cuestiones vinculadas con territorios que exceden un mu-
nicipio pero que no tienen alcance sobre toda la poblacion del pais (construc-
cién de rutas, gasoductos, ayudas econdmicas por desastres naturales, etcétera),
y las nacionales, que afectan a toda la poblacién del pais (aqui los autores no
sélo incluyen impuestos nacionales, por ejemplo, sino tratados internacionales,
conmemoracién de dias patrios o de proceres, aquellas que tienen como objeto
cualquier agencia o sector del gobierno nacional y las que tienen que ver con el
prestigio internacional del Estado). De esta forma, combinan dos enfoques en
un unico indice. Por un lado, hay codificacién sobre actores sociales (leyes indi-
viduales y sectoriales afectan a actores individuales o colectivos que intervienen
en la sociedad), y, por el otro, ajustan las categorias a criterios territoriales (las
leyes codificadas como locales, regionales y nacionales responden a categorias de
divisiones territoriales, y refieren a comunidades).

El segundo criterio para definir el objetivo de las leyes tiene que ver con
los efectos del proyecto. Por efectos, los autores aluden al impacto de la ley sobre
el sujeto directo.” Esta variable tiene cuatro categorias: beneficiosas, contraprodu-
centes, mixtas y neutrales. La categoria beneficiosa refiere a las leyes que reportan
ganancias a los sujetos directos y no suponen costo para un sujeto indirecto. La
segunda categoria describe las piezas de legislacion que generan costos; estos
pueden ser para el sujeto directo o el indirecto.”” La categoria mixta apunta a le-
yes cuya implementacién genera costos a corto plazo para algun sector (o sujeto
secundario de la legislacion), pero en si mismas son beneficiosas.” Por ultimo, las
neutrales son leyes que no generan ni ganancias ni costos.

11 Si las leyes a las que se les aplica este indice tuvieran un sujeto indirecto asociado a la
legislacion, las leyes también se codifican segtin los efectos que causan sobre el segundo sujeto.

12 Un aumento en los impuestos a una actividad especifica es contraproducente para el sujeto
directo de esa ley. Pero, por ejemplo, un aumento en los salarios de los trabajadores es
beneficioso para el sujeto directo, que son los trabajadores, pero es contraproducente para
los empresarios, que deberan aumentar el salario de sus empleados y, por lo tanto, perderan
dinero. Lo mismo sucede si una ley cambia el servicio militar de obligatorio a voluntario. En
estos casos, el sujeto perjudicado son las Fuerzas Armadas. Se consideran contraproducentes
aquellos proyectos de ley que imponen costos financieros o regulaciones a los sujetos directos
o indirectos que se ven afectados en dicha propuesta de legislacion.

13 Los autores sugieren como ejemplo las leyes de proteccion del medioambiente. Son, en si
mismas, beneficiosas para toda la sociedad, pero en su implementacién perjudican a sectores



Colombia Internacional 83 « COLINT 83 ¢ PP. 324
ISSN o121-5612 ¢ Enero-abril 2015 ¢ PP. 77-101

En la combinacion de estas variables, los autores intentan acercar posi-
ciones respecto a qué proyectos pueden considerarse importantes. Un proyecto
importante serd aquel que genere controversias; y se espera que los proyectos con-
troversiales tengan como caracteristica un alcance nacional y un efecto contrapro-
ducente o mixto. Los proyectos individuales o locales, de efectos beneficiosos o
neutrales, seran considerados, segun este enfoque, proyectos poco controversiales
Y, por lo mismo, de baja importancia.™*

A pesar de que para estos autores la division de tareas legislativas permite
desmitificar la marginalidad de un congreso, la clasificacién relativa a la importan-
cia de las leyes impacta sobre la relevancia que toman las leyes que se producen.
Las leyes importantes serdn presentadas y promovidas en mayor medida por los
ejecutivos. Y aunque esto no convierte en marginales a las legislaturas, reduce el
impacto de la produccién de los legisladores en las politicas publicas nacionales.

Con posterioridad, el indice elaborado por Taylor-Robinson y Diaz fue re-
tomado y complementado por Amorim Neto y Santos (2003) con el fin de aplicar
el modelo del secreto de la ineficiencia de Shugart y Carey (1992) a la legislatura
nacional brasilefia.’” Sobre las variables previamente sefialadas (nivel de agrega-
cién de la ley y efectos sobre los sujetos), los autores proponen adicionar una
tercera variable, referida al tema de la ley. Asi, proponen distinguir los proyectos
en ocho categorias: administrativos, econémicos, honorificos, presupuestarios,
politicos, sociales, cultural-cientifico-tecnoldgicos y medioambientales.

La inclusién de la variable de tema al que apunta el proyecto de ley re-
sulta relevante, puesto que en su investigacion los autores observan como las
restricciones constitucionales, esto es, las limitaciones congresionales para iniciar

de la sociedad que deben hacer inversiones de dinero para adaptarse a la nueva normativa, o
bien pueden encontrar prohibiciones en sus respectivos ambitos.

14 Si bien la investigacion planteada por Taylor-Robinson y Diaz (1999) trata principalmente
de desmentir supuestos referidos a los comportamientos de los legisladores en legislaturas
consideradas marginales, asi como de cuestionar la etiqueta de “marginal” aplicada a las
legislaturas latinoamericanas, esto no es materia de este articulo, y no se desarrollard aqui. Sin
embargo, vale mencionar que los resultados de esta investigacion permiten cuestionar con éxito
supuestos que imperaban en los estudios politologicos sobre América Latina.

15 Esta investigacion retoma la produccion legislativa de la Camara Baja brasilefia entre 1985 y
1999. Especificamente, analiza las leyes aprobadas en ese periodo, pero también retoma todos
los proyectos de ley presentados en la Cadmara durante 1995.
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legislacion presupuestaria o econdmica, inhiben en los legisladores la posibilidad
de presentar legislacion que favorezca el aumento del pork barrel para sus distri-
tos, lo que los obliga a negociar con el Ejecutivo este tipo de recursos. En térmi-
nos del modelo del secreto de la eficiencia, la inclusién de la variable “tema” es
fundamental para comprobar si en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo
la tension referida al pork barrel influye atin mas que la tension partidaria.

a. El concepto de legislacion particularista

Otros autores que retoman el indice de Taylor-Robinson y Diaz para complemen-
tarlo son Mejia Acosta, Pérez Lifian y Saiegh (2009). A fin de ilustrar como los
métodos de seleccion dentro del partido (antes que las reglas electorales) perfilan
el comportamiento de los legisladores, los autores apuntan a la actividad legislativa
como variable dependiente, sefialando que la misma serd particularista o general en
funcién del tipo de lista, la magnitud del distrito, las reglas referidas a la reeleccion,
el sistema de partidos, la frecuencia electoral y la seleccién de candidatos.

La legislacién particularista es considerada por los autores como pork barrel.
Por lo tanto, y a fin de establecer indicadores que permitan identificar cudando hay
pork barrel, proponen retomar el indice de Taylor-Robinson y Diaz y modificarlo,
reemplazando la variable “efectos sobre el sujeto directo de la legislaciéon” por las
categorias presentadas por Lowi (1964) sobre el enfoque de las politicas pablicas. La
tipologia de Lowi sobre el impacto social de las politicas publicas se presenta como
una alternativa que permite asociar con mayor facilidad qué tipo de legislacién es
orientada a los distritos. Las categorias de Taylor-Robinson y Diaz (beneficiosas,
contraproducentes o mixtas) permiten identificar la intencién de la legislaciéon con
el sujeto directo de la misma y apuntan fuertemente a la idea de representacion.
Pero las categorias de Lowi (1964) referidas al propdsito de la legislacion permiten
desentrafiar de forma mas clara la existencia de la condicién de pork barrel en los
proyectos presentados y las leyes emanadas de la legislatura.

Las categorias establecidas por Lowi son tres. Considera que las politicas pu-
blicas pueden ser distributivas, redistributivas o regulatorias. Las politicas distributivas,
sefala, “son politicas que virtualmente no son politicas para nada, pero son decisiones

16 La aplicacién del modelo de legislacion particularista se realiza sobre los proyectos iniciados
en las camaras de diputados de Paraguay (1992-2003) y Ecuador (1979-2002).
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altamente individualizadas que solo por acumulacién pueden ser llamadas politicas”
(Lowi 1964, 690). Son politicas publicas consideradas “de patronazgo’, en donde no exis-
te la confrontacion entre quien propone la politica y los beneficiarios de la misma.
En términos de legislacion, una ley puede considerarse distributiva cuando la
misma asigna fondos publicos, u otro tipo de activos, a grupos particulares o individuos.

La contraparte de las politicas distributivas son las politicas redistributivas.
Este tipo de politicas involucran la interrelacion entre un grupo importante de indivi-
duos (y, por lo tanto, jamas pueden clasificarse como patronazgo ni ser individualiza-
das) y supone un impacto sobre las clases o sectores sociales. Afecta a la transferencia
entre estos sectores sociales, y en términos de legislacidn, la redistribucion se detecta
alli donde, justamente, se promueven transferencias entre sectores de la sociedad.

Las politicas publicas regulatorias, por ultimo, son aquellas que sin ser
estrictamente individualizables, en el momento de implementarse afectan a los
individuos, pero en su formacién y concepcién son pensadas en términos gene-
rales. Son consideradas politicas regulatorias aquellas en las cuales, a corto plazo,
puede sefialarse que alguien gana y alguien pierde. En términos de legislacion
regulatoria, estas pueden caracterizarse como aquellas que imponen reglas o regula-
ciones para actividades especificas.

Como puede distinguirse en esta tipologia, la utilizacién de los conceptos
acufiados por Lowi aplicados a la produccion legislativa permite distinguir con
mayor claridad la existencia o no de legislacion de pork barrel. Reemplazando
las categorias de Taylor-Robinson y Diaz, lo que Mejia Acosta et at. logran es
delinear claramente cuando hay particularismo legislativo, porque, aun cuando
una ley puede tener efectos mixtos para los sujetos directos o indirectos, solo
habra pork barrel cuando una politica sea distributiva y de enfoque individual o
local. Sin embargo, a diferencia de las tipologias mencionadas previamente, estos
autores no hacen referencia a la idea de importancia. La condicion de legislacion
particularista no supone que sean leyes menos relevantes.

3. El legado de Mayhew. ;C6mo clasificar la importancia
de la legislacion?

Las investigaciones que concentran su atencién en la produccién legislativa

relacionando la misma con la gobernabilidad tienden a hacer énfasis en la im-
portancia de la legislacion. El antecedente mas importante, en este sentido, es el
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desarrollado por Mayhew (1991). En su obra, y a partir del afin de mostrar que
incluso en gobiernos divididos es posible mantener la gobernabilidad, el autor
desarrolla el primer antecedente de indices de importancia legislativa.

Es central distinguir aqui la diferencia entre estos enfoques y los des-
criptos previos. Los intentos de establecer criterios objetivos que determinen la
importancia de un proyecto o de una ley no se preocupan por establecer hacia
qué poblacién se orienta el mismo, o cudn beneficiosos o contraproducentes son
sus efectos; incluso, es poco relevante el tema que trate el proyecto. El estableci-
miento de la importancia legislativa intenta sefialar, generalmente, las tensiones
que se producen entre Ejecutivo y Legislativo respecto a la posible sancién de un
proyecto de ley. En cuanto importantes, los proyectos de ley seran mas debatidos,
y se supone que tendran mayores consecuencias en la definicién de las relaciones
entre poderes. Volviendo al planteo del secreto de la ineficiencia, los proyectos
importantes tienden a emanar del Ejecutivo y a ser refrendados por el Legislativo.
La cuestion, sin embargo, sigue siendo la definicion de criterios objetivos que
permitan sostener esta afirmacion.

Entonces, y a fin de establecer dichos criterios, Mayhew (1991) esboza el
primer intento de indice de importancia legislativa. Dicho indice es necesario
para el autor, quien desea distinguir proyectos y leyes importantes para derribar el
mito de que en gobiernos divididos el Ejecutivo no puede pasar legislacién por
el Congreso, asi como el Congreso legisla menos en situaciones de gobierno uni-
ficado. De esta manera, Mayhew elabora un indice en donde incluye las percep-
ciones de los académicos y la opinion publica como los indicadores fuertes para
establecer la importancia legislativa. Serdn considerados importantes aquellos
proyectos que hayan sido tomados por la prensa como suficientemente relevantes
para escribir notas en relacién con los mismos, y que los académicos consideren
suficientemente importantes como para escribir articulos sobre su tratamiento.
Como puede apreciarse, este indice, aunque objetivo, es bastante limitado.”

17 Incluso, podria hablarse de sesgo en la utilizacion de la variable académica. Por lo general, la
disciplina atraviesa modas tematicas. Esto es, se estudian temas que estin en boga. Si bien el
hecho de que un tema esté de moda habla de que es un tema “importante”, esa importancia
es relativa. Es importante para la comunidad académica, pero puede no tener ningun tipo de
importancia para la ciudadania o para el gobierno.
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En una linea de pensamiento similar, Buquet, Chasquetti y Moraes (1999)
intentan establecer un nuevo indice de importancia legislativa para analizar la
relacion entre ejecutivos y congresos en Uruguay. Coincidiendo con lo plantea-
do por Mayhew, los autores recuperan en el indice la repercusién en la opinién
publica, pero agregan variables (hasta completar cinco) que determinaran la
importancia de un proyecto. Para estos autores, la importancia de las leyes puede
establecerse en funcién de su origen (poder ejecutivo u oposicién), el alcance
(amplio o reducido), la repercusion en la opinién publica (alta o baja), el debate
en el piso (existe o no existe) y el resultado de la votacién del proyecto (por una-
nimidad o dividida). Cada una de estas variables dummies establece valores de las
leyes, que oscilaran entre o y 5 puntos. El indice de importancia de Buquet et al.
establece que valores que resulten entre 4 y 5 sefialan proyectos de importancia
alta, mientras que aquellos que se ubiquen entre 2 y 3 puntos seran de impor-
tancia media. Se calificaran como proyectos de importancia baja aquellos cuyo
registro sea entre o y 1 punto. Como es posible observar, este indice también tiene
pretensiones de objetividad.

Howell, Adler, Cameron y Riemann (2000), también desde la perspectiva
planteada por Mayhew, retoman las leyes aprobadas por el Congreso estadouni-
dense entre 1945 y 1994 y proponen una clasificacién por importancia de las leyes,
que las dividiria en cuatro tipos: destacadas, especializadas, ordinarias y meno-
res.”® La clasificacién de las leyes en estos tipos estara determinada por la opinion
de expertos y por su aparicién en los medios publicos. La innovacién radica en
las cuatro categorias de leyes segin su importancia, y la demostraciéon de que los
niveles de importancia de las leyes afectan su aprobacién en gobiernos divididos.

Desde otro enfoque, Zelaznik (2012) plantea la posibilidad de definicién
de importancia en funcién de la agenda presidencial. Para ello, considera una

18 En la traducciéon de los tipos se pierde el énfasis propuesto por los autores. Las leyes serdn
landmark enactments, major enactments, ordinary enactmens y minor enactments, siendo las
landmark enactments las mas importantes, y las minor enactments, las de menor importancia.
La definicién de cada categoria tiene que ver con cudntas fuentes las mencionan como
importantes. Las landmark enactments seran mencionadas por todos los periddicos y por el
anuario legislativo. Las major enactments tendrdn mencion en el anuario legislativo y en uno
de los periddicos. Las ordinary enactments solo se mencionaran en el anuario legislativo, y las
minor enactments seran la categoria residual.
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de las variables planteadas por Buquet et al. (2009), el origen de los proyectos
presentados, entendiendo que todo proyecto presentado por el Ejecutivo es
importante,” y privilegia aquellos que se orientan hacia la agenda de gobierno,
que define como econdmico-social. Esta agenda engloba “iniciativas en 7 areas
de politica publica: a) empresas publicas: privatizacién, estatizaciéon o creaciéon de
empresas estatales; b) legislacion previsional: organizacién del sistema de jubila-
ciones y pensiones, y creacion de fuentes de ingresos para su financiamiento;
c) legislacion laboral: cambios en las formas de negociacién colectiva, en las
formas de contratacion, en el tratamiento de accidentes laborales, en las con-
tribuciones patronales, en las asignaciones familiares, d) legislacién impositiva:
creaciéon y derogacion de impuestos, modificacién de tasas, determinaciéon de
excepciones, legislacion penal-tributaria, y de procedimientos tributarios; e) presu-
puesto: leyes anuales de presupuesto, modificaciones de la ley anual de presupuesto,
modificacion de la ley de administracién financiera y de la ley complementaria
permanente de presupuesto; f) educacion: organizacion del sistema educativo en
los tres niveles de enseflanza, y creacién de fuentes de ingresos para su financia-
miento; y g) econdmicas: ordenamiento macroeconémico, promocioén de sectores
productivos, otros” (Zelaznik 2012, 77). Zelaznik establece asi tres categorias para
la importancia legislativa: leyes de agenda (aquellas que engloban las cuestiones
previamente senaladas), leyes de importancia (las presentadas por el Ejecutivo
pero que no forman parte de la agenda econdmica-social) y leyes no importantes,
que son todas aquellas que, o bien no presentan el Ejecutivo y los legisladores de
su contingente, o bien presentan el Ejecutivo o los legisladores de su contingente
legislativo pero se encuadran en las excepciones. Este indice, si bien objetivo,
presenta problemas para trasladar las categorias hacia un analisis que excluya las
leyes y los proyectos presentados por el poder ejecutivo.

19 “[...] Con la excepcién de los tratados y acuerdos internacionales, la designacién
de coénsules honorificos y la aceptacion de condecoraciones internacionales, las
autorizaciones anuales para que el presidente pueda ausentarse del pais, ¢) la autorizaciéon
de ingreso y egreso de tropas para ejercicios conjuntos de las fuerzas armadas argentinas
con las de otros paises, d) la expropiacidn, transferencia y donacién de inmuebles, e) el
otorgamiento de beneficios extraordinarios, pensiones graciables, e indemnizaciones,
la condonacién de deudas, g) los cambios de hora oficial, h) los cambios en las leyes de
feriados y dias no laborables, i) los homenajes (emplazamiento de monumentos, emisién
de monedas conmemorativas, ascensos militares post-mortem etc.)” (Zelaznik 2012, 77).
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Las que no tienen criterio de objetividad son las sugerencias de
Cameron (2000) respecto a la forma de identificar legislaciéon importante. En
palabras del autor, no resulta sencillo establecer los criterios que definen la
importancia de la legislacion, sino que el investigador puede por si mismo, y
“viendo” las leyes, establecer cudles son importantes y cudles no. Este criterio
de seleccidn es absolutamente subjetivo, y, sin embargo, ha probado ser eficaz
(Palanza y Sin 2011).

Tabla 1. Propuestas para la medicién de importancia legislativa

Mayhew hBuquet,. Howell, Adler, Zelaznik
(1991) Chasquetti y Cameron y (2012)
Moraes (1999) | Riemann (2000)
Evaluacién de | ° Origen o Evaluacién de
o Alcance
expertos . Repercusion expertos
. o Medios de PEFCUSION 1 Medios de Origen
Indicadores o en la opinién L -
comunicacién 11 comunicacion Tematica
publica :
Pares o Medios
o o Debate L
académicos - especializados
» Votacion
o Importancia
alta  Destacadas De agenda
Categorias | ° Importantes o Importancia |« Especializadas Importantes
8 o No importantes media o Ordinarias No
o Importancia |« Menores importantes
baja

Fuente: elaboracion propia con base en Mayhew (1991), Buquet et al. (1999), Howell et al. (2000) y
Zelaznik (2012).

Sin embargo, los intentos por establecer criterios generales y objetivos
para definir la importancia de las leyes han caido en picada. La adopcién de
estos criterios como definitorios y, sobre todo, como indicadores de la goberna-
bilidad no ha tenido efecto. En parte, porque el establecimiento de la categoria
“importante” a una ley solo es aplicable ex post, y esto inhibe la posibilidad de los
investigadores de adelantarse al estudio de una ley potencialmente importante.
La aproximacion ex post deja de lado la posibilidad de evaluar incentivos de los to-
madores de decisiones respecto a la tematica, limitando la capacidad de comprensién
respecto al proceso de generacién de las politicas publicas. En parte, porque a
pesar de los esfuerzos de los investigadores, se ha considerado que estos indices
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no logran eliminar todos los sesgos y quedan marcados por un preconcepto que
establece la importancia a partir del origen de los proyectos, generando una
preeminencia del poder ejecutivo. O bien, por las agendas de otros actores —aca-
démicos, periodistas— que no necesariamente se encuentran en sintonia con la
agenda de quienes proponen la legislacion.

La cuestion del sesgo en la definicién de qué leyes son o no importantes,
relevantes o de agenda, es quiza la mayor dificultad para el establecimiento de
criterios unificados para la definicion de esta variable. Porque, planteada desde
esta perspectiva, la importancia solo sera una variable relevante al analizar las
relaciones entre el Ejecutivo y la legislatura —y el origen ejecutivo definira per
se la importancia de la ley—, y, por ende, no resultara una variable interesante
al analizar, por ejemplo, la relacion oficialismo-oposicion dentro de una legis-
latura. Suponer que los legisladores no presentan legislacion importante reduce
el rol del Congreso como cuerpo y de los legisladores como actores dentro
de un sistema politico. Supone un rol pasivo de la legislatura en un esquema de
gobernabilidad, y esta perspectiva no se ajusta necesariamente a las dindmicas
politicas que se dan, por ejemplo, en los ambitos subnacionales o en esquemas
de coalicion de gobierno.

El mapa de estudios referidos a la importancia legislativa esta lejos de
resolverse. Los estudios referidos al tema no han acercado posiciones con otras
miradas respecto a los resultados legislativos. De hecho, son pocos los estudios
que discriminen sobre la base de la importancia de la legislacién producida den-
tro de los congresos y por los legisladores. Las preguntas de para quién es im-
portante y cdmo esa relevancia impacta en la toma de decisiones siguen latentes.
Queda entonces abierta una agenda para los estudios legislativos: la definiciéon de

importancia en la legislacion, asi como la forma de medirla.

4. Exito legislativo y los debates en torno a la medicion

Todos los intentos descriptos antes para categorizar la produccion legislativa
refieren a leyes aprobadas. En todos los estudios sefalados, la ley (un proyecto

aprobado por las camaras) es el resultado final que se espera medir. Aun cuan-

do las categorias presentadas en las secciones anteriores puedan aplicarse a los
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proyectos de ley, la intencién de todos los estudios presentados esta orientada a
medir la ley como producto final de las negociaciones entre ramas de gobierno.

Esta distincion entre proyectos de ley (bills) y leyes (laws) es fundamental
para los estudios que se concentran en medir el éxito legislativo; dicho éxito su-
pone que un proyecto se convierta en ley. En el marco de los estudios legislativos
han surgido varias investigaciones que intentan describir y explicar qué proyectos
se convierten en ley y cudles de ellos “mueren en las camaras”. El objetivo de estas
es, por lo general, poder establecer, por un lado, si existe alguna rama del poder
que legisle con mayor éxito y, también, observar en algiun punto quién legisla en
los sistemas de gobierno, por otro. Existen asimismo estudios que se concentran
en explicar las razones del éxito legislativo, aunque estos ultimos toman por lo
general el caso del Congreso estadounidense.>

El éxito legislativo es considerado una tendencia. Ahora bien, el resultado de
esta tendencia puede ser interpretado como variable dependiente, y se puede intentar
explicar, a través de su uso, las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo, oficialismo
y oposicién, en funcién de la misma. Visto asi, el éxito legislativo serd entonces el
resultado de 16gicas de cooperacion o de conflicto entre las ramas de poder, o bien
indicador de la capacidad de gobernabilidad de cada uno de los poderes. Las variables
explicativas, que pueden ser desde partidarias, institucionales hasta actitudinales, per-
mitirian alumbrar, entonces, mejor los fendmenos por explicar. Al mismo tiempo, los
estudios que utilizan el éxito legislativo como variable dependiente permiten debatir
las nociones de marginalidad o centralidad de los congresos.

Aleman y Calvo (2007), entre otros, utilizan el éxito legislativo como in-
dicador de la actividad legislativa. Para estos autores, quienes presenten mayores
tasas de aprobacién (presidente o Congreso) tendrdn mas incidencia en la toma

20 Sobre esta linea de investigaciéon no se profundizard en este articulo, pero se recomienda la
lectura de Adler y Wilkerson (2005), Anderson, Box-Steffensmeier y Sinclair-Chapman (2003),
Franzitch (1979), Moore y Thomas (1991), entre otros. Para el caso argentino, es posible ver esto
en Calvo y Tow (2009).

21 Notese que, al referirse a éxito legislativo, este apartado deja de lado el tratamiento de la extensa
literatura en torno a la emision de decretos o medidas provisorios de los presidentes, y se
concentra en las investigaciones relacionadas con la aprobacion de proyectos presentados por
los ejecutivos en las camaras. Para un analisis sobre DNU, ver Ferreira Rubio y Goretti (1996),
Figueiredo y Limongi (1997 y 2000), Mustapic (2000), Molinelli (1991a y 1996), Molinelli,
Palanza y Sin (1999), Samuels (2000), Serrafero (2005), entre otros.
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de decisiones publicas. En la busqueda de desmitificar la posicién marginal del
Congreso argentino, asi como de sefialar que la condicién de gobierno dividido
no limita la incidencia de los presidentes en la toma de decisiones, Aleman y
Calvo analizan las tasas de éxito tanto de ejecutivos como del Congreso durante
las presidencias de Alfonsin y Menem, concluyendo que las leyes presentadas por
el Ejecutivo tienen menor tasa de éxito que las presentadas por los legisladores.

Por otro lado, Garcia Montero (2009) toma la tasa de aprobacion como
resultado de los procesos de decision en sistemas presidenciales, con el objetivo de
evaluar los roles y el peso del Ejecutivo y las legislaturas en dicho proceso, para po-
der esclarecer los factores que influyen en esta dindmica. A partir de comparar los
presidencialismos latinoamericanos, la autora toma el éxito legislativo como una
variable dependiente que, influenciada por variables partidarias, institucionales y
actitudinales, permite observar en qué circunstancias ejecutivos o legislativos con-
ducen el proceso de toma de decisiones. El éxito legislativo también es tratado por
Taylor-Robinson y Diaz (1999), aunque no afecta la importancia de la produccién
legislativa, que es el propésito principal de su trabajo. En los resultados, observan
que el éxito legislativo depende del origen institucional y, luego, partidario de los
proyectos, antes que de los niveles de importancia de los mismos.>* Este indicador
también es tomado por Amorim Neto y Santos (2003), quienes, ademas de obser-
var los origenes institucionales y partidarios de los proyectos, intentan establecer
sobre qué temadticas hay mayores tasas de éxito legislativo.

Tal como sefialan Barrett y Eshbaugh-Soha (2007), no todas las leyes son
iguales. No todas pueden contarse de la misma forma, y se debe dar lugar a la
ponderacién, no solo porque hay leyes de diversa importancia, y esto deberia
notarse al leer los resultados legislativos, sino por otra cuestién fundamental, que
tiene que ver con la capacidad de la legislatura de modificar proyectos iniciados
por el Ejecutivo. Tal como lo observan Bonvecchi y Zelaznik (2009), esta posibi-
lidad de modificaciones afecta la aprobacion del proyecto, y a su vez tiene efectos
sobre la medicion del éxito de los diferentes poderes. Segtn estos autores, el éxito

22 En los resultados de la investigacion puede verse que los proyectos presentados por el Ejecutivo
tienen mayores posibilidades de convertirse en ley. Y entre los proyectos presentados por los
legisladores, los que responden a partidarios del Ejecutivo tienen mayor tasa de aprobacion (y,
por lo tanto, de éxito) que los correspondientes a partidarios de la oposicidn.
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legislativo de los presidentes deberia distinguir las leyes presentadas y aprobadas
sin modificacién de las modificadas, puesto que estas ultimas no necesariamente
formaran parte de la agenda presidencial. Siguiendo esta logica, y considerando
el doble tratamiento que se da a los proyectos en sistemas bicamerales, seria
necesario tener en cuenta que las Camaras Revisoras pueden modificar los pro-
yectos iniciados en Céamaras de Origen.” Si el éxito legislativo pretende ser una
medicién que indique las relaciones (de consenso o de conflicto) entre las ramas
de gobierno, es necesario que estas dos observaciones se tengan en cuenta. De
otra forma, las lecturas que se hagan de las tasas de éxito estardn sesgadas.

En fin, la aprobacion de la ley resulta un tema interesante para los
politélogos. Al mismo tiempo, resulta un desafio, puesto que inferir que altas
tasas de éxito legislativo suponen preeminencia de una rama de gobierno por
sobre la otra seria, por lo menos, metodolégicamente erréneo, mas cuando
el debate respecto a la importancia legislativa atin estd en instancia de gesta-
cién; considerar que todas las leyes “valen lo mismo” seria un error. Tal fue
la légica que le permitié a Mayhew pensar en la necesidad de crear un indice
de importancia para poder discriminar qué leyes contar o como ponderar las
leyes en funcién de su importancia.

Conclusiones
La idea de “divisién del trabajo legislativo” se propuso hasta ahora en términos

de ejecutivos y legislativos. Planteado desde el secreto de la ineficiencia, el uso
de la produccién legislativa como variable dependiente muestra la existencia

23 Al respecto, Tsebelis y Money (1997) establecen que los sistemas bicamerales tienden a
reducir sus conflictos sobre una dimension. Esto se debe a que la distancia entre las cimaras
se convierte en un elemento importante. Mientras mds distantes sean las cdmaras (mds
incongruentes, dicen los autores), mayor sera la posibilidad, por un lado, de no alterar el statu
quo —o la no aprobacién de la ley propuesta—, y por el otro, una vez tomada la decision del
cambio, de centrar la discusién en una dimension de conflicto. La reduccién de las dimensiones
del conflicto tiene su explicacién en la disminucion de actores individuales de veto. En este
sentido, cuando la posibilidad de alteracién del statu quo recae en sistemas bicamerales, el
conflicto se centra en la idea de “take-it-or-leave-it”. Las cdmaras, o bien acuerdan sobre la
aprobacion de la legislacién, o no lo hacen. Y si acuerdan, las modificaciones de la Camara
Revisora afectan las preferencias de la Camara de Origen.
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de esta division del trabajo legislativo. Especificamente, en lo que respecta a la
presentacion de diversos tipos de leyes —particulares o generales—, los estudios
retomados en este articulo muestran que existe dicha division y que la misma es
la que permite el funcionamiento de los sistemas presidenciales. Asimismo, la
utilizacién de las tendencias de éxito mostraria que esta division del trabajo tiene
sentido dentro de los sistemas presidencialistas.

En lo que respecta a los estudios de las legislaturas, y a pesar de que mas
de la mitad de los legislativos latinoamericanos presentan una conformacién
bicameral, esta idea de divisién del trabajo legislativo no ha sido trasladada al
analisis intralegislativo. En funcién de los supuestos planteados por las teorias
aqui descriptas, podria pensarse que las diversas configuraciones que toman
los sistemas bicamerales pueden generar, a su vez, una divisién dentro de las
legislaturas. Esta agenda no ha sido profundamente explorada hasta el momento.
Una de las intenciones de este articulo es recapitular las diversas mediciones, a
fin de proponer el traslado de las mismas para observar la produccion legislativa
dentro de los sistemas bicamerales. Teniendo en cuenta que las variaciones
de los sistemas bicamerales pueden darse tanto sobre su simetria —esto es, la
prerrogativa de originar leyes— como sobre su congruencia —que refiere a
las bases de representacién sobre las cuales se sostiene cada Camara—, y que
varias de las explicaciones propuestas arriba seflalan que son algunas variables
que componen estas dimensiones las que originan o sostienen diferencias en
la produccién legislativa, resulta al menos pertinente plantear la posibilidad de
trasladar estas mediciones al ambito intralegislativo.

También subyace a esta propuesta de apertura de agenda la idea de que esa
actividad diferenciada se da entre cimaras de la misma legislatura. Por ende, uno
de los objetivos es retomar los estudios legislativos y trasladar la pregunta sobre
quién legisla —que plantean los estudios recapitulados hasta el momento— a
sobre qué se legisla en las camaras. Para ello, todas las investigaciones retomadas
en este articulo aportan miradas sobre la actividad legislativa y la posibilidad de
su medicioén. Y esta propuesta resulta pertinente, por cuanto permite profundizar
los debates respecto al rol que cumplen las legislaturas en sistemas presidenciales.
Mas alla de medir la reactividad de las legislaturas bicamerales, el planteo que
aqui se expone intenta ilustrar qué tipos de proyectos (particulares o generales)
se presentan en las camaras. De esta forma, se podria sortear la carga valorativa
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planteada por la condicién de marginalidad o centralidad de las legislaturas —o
bien, de alguna de las cdmaras en sistemas bicamerales— para lograr profundizar
el conocimiento en torno al funcionamiento de este tipo de legislaturas.
Asimismo, se plantea en este articulo la necesidad de reapertura de la
agenda de investigacion referida a la importancia de las leyes, entendiendo que,
tal como se sefiala en apartados anteriores, no existe un consenso general res-
pecto a como definir la importancia de una ley, y en cuanto a que esta condicién
de importancia afecta a la categorizacion de las legislaturas como centrales o
marginales. La profundizacién de los estudios en torno a la actividad legislati-
va también propone la generacién de agendas compartidas que avancen sobre
nuevas mediciones o convenciones generales para la definicién de este concepto.
En este sentido, lograr establecer tipologias de leyes —o de proyectos— vuelve a
poner sobre el tapete la discusion sobre las relaciones entre poderes, y, como se ha sefia-
lado previamente, desafia la valoracion de reactividad o proactividad de los congresos.
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