CAPITULO 5



Diseno del poder legislativo

Markus Bockenforde

1. Introduccion y descripcion general

La asignacién de poderes y la interrelacién entre los tres poderes del Estado, es
decir, el ejecutivo, el legislativo y el judicial, son clave en el disefo institucional de
una constitucion. Tal como sucede respecto del poder ejecutivo, el disefio del poder
legislativo no puede discutirse de forma aislada, sino que se requiere comprender toda la
estructura gubernamental en la que opera. En el capitulo 4, donde se analiza el disefio
del poder ejecutivo en una constitucidn, se introducen las cuestiones relativas al marco
de la estructura estatal, ya sea que se trate de un sistema de gobierno presidencial,
parlamentario o mixto. Sus caracteristicas se resumen en las figuras 4.1 a 4.3 y en los
recuadros 4.1 a 4.3. Asimismo, sus potenciales fortalezas y desafios se muestran en la
tabla 4.1. Este capitulo, por su parte, se enfoca en el poder legislativo.

Las tres funciones bdsicas del poder legislativo son la representacién, la elaboracién
de leyes y la supervisién. Como institucién mds representativa de la politica, en el
mejor de los casos, el poder legislativo representa la arena politica donde compiten las
opiniones divergentes de la sociedad. En un escenario posconflicto, los grupos que antes
se enfrentaban ahora luchan por reemplazar la violencia y el odio por la politica. En este
contexto, el disefio del poder legislativo puede facilitar esta evolucién y servir de foro en
el que expresar, considerar y dar cabida a las diferentes opiniones.

Desde un punto de vista mds pragmadtico, el disefio constitucional suele representar un
compromiso entre actores con intereses y expectativas diferentes. Varios actores clave
en el periodo posconflicto, incluidos aquellos que buscan sabotear el proceso y quienes
perpetran la violencia, van a exigir que se les dé cabida. Por lo tanto, es posible que los
responsables de la elaboracién constitucional no logren alcanzar la mejor constitucién
posible en términos técnicos, pero si el mejor compromiso constitucional posible.
Dado que los partidos politicos conforman predominantemente el poder legislativo,
sus intereses, ademds de las visiones de sus lideres, suelen dominar el proceso de diseno
del mismo. Los partidos dominantes podrian negociar un modelo del tipo “todo para
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el ganador” no solo en lo que respecta al sistema electoral, sino también con relacién al
disefo legislativo, concentrando el poder legislativo al permitir que una mayoria simple
ejerza una autoridad de gran alcance. Asi, los partidos que representan a un grupo
minoritario, ya sea religioso o cultural, podrian preferir un disefio diferente.

A menudo se depositan expectativas muy

Las tres funciones bdsicas del poder altas en el poder legislativo y su papel en la

legislativo son la representacion, la estructura gubernamental. Especialmente en

elaboracion de leyes y la supervision. los escenarios en los que la gente ha sufrido
Como la institucién mds representativa debido a gobernantes autoritarios que
de la politica, en el mejor escenario, dirigen un pais sobre la base de un ejecutivo
representa la arena politica en la que fuertemente centralizado, se espera el alivio
compiten las opiniones divergentes de de un poder legislativo viable. Los partidarios
la sociedad.

de la democracia pueden considerar que no
hay nada problemdtico en una asamblea
legislativa potente que concentre poderes considerables. El poder legislativo se percibe
como una rama deliberativa en que la negociacién y el compromiso, seguidos de la
votacion, estdn a la orden del dia.

Sin embargo, disefiar un poder legislativo también acarrea algunos desafios. Los
responsables de la elaboracién constitucional pueden considerar que un poder legislativo
sin trabas que sigue la regla de la mayoria simple también puede suponer la amenaza de
la tirania para los grupos minoritarios que no estdn suficientemente representados.

Este capitulo examina una variedad de opciones constitucionales de disefio legislativo y
las organiza segtin las tres funciones bésicas: representacién, supervision y elaboracion
de la ley. Anade dos elementos mads: el grado de autonomia del poder legislativo y las
tareas sustantivas adicionales del poder legislativo junto con la elaboracién de leyes. En
la figura 5.1 se explica la estructura organizativa del capitulo en detalle.

La seccién 3 de este capitulo examina el disefio institucional del poder legislativo y
aborda tres cuestiones: (a) las diferentes estructuras institucionales que dan lugar a
diferentes formas de representacién; (b) la estructura institucional de supervisién/
control del poder legislativo sobre el ejecutivo, y (c) las diferentes formas de controlar
al poder legislativo.

(a) Existen diferentes dngulos para asegurar la representacion inclusiva en el poder
legislativo. Uno se refiere a la composicién de la asamblea legislativa, que en
tltima instancia depende del sistema electoral, el cual traduce los votos de los
ciudadanos en escanos en la asamblea. Otro dngulo se relaciona con el anterior
y aborda la cuestidn de si las cuotas o los escafios reservados deben influir en
la composicién del 6rgano legislativo. Un tercer dngulo tiene que ver con la
cuestién de si la asamblea legislativa deberia introducir un instrumento de
proteccién de las minorias en el procedimiento de votacién dentro de la propia
asamblea, mediante diferentes medios para contar los votos de los miembros
del parlamento (doble voto). Ademds, se discute si el 6rgano legislativo como
tal deberfa componerse de una o dos cdmaras. Una segunda cdmara daria lugar
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a un modelo de representacién
diferente al de la primera cdmara.
Ademds de aumentar el grado
de representacién mediante una
segunda cdmara en el nivel nacional,
quienes redactan constituciones
también pueden considerar la
posibilidad de que a las asambleas
legislativas de los distintos niveles
de gobierno (provincias, gobiernos
locales) les corresponda su propia
autoridad.

A menudo se depositan expectativas
muy altas en el poder legislativo y su
papel en la estructura gubernamental,
especialmente cuando la gente

ha sufrido debido a gobernantes
autoritarios. Sin embargo, un poder
legislativo sin trabas, y bajo la regla
de la mayoria simple, también puede
suponer la amenaza de la tirania para
los grupos minoritarios que no estdn
suficientemente representados.

(b) La supervisién/control es otra de las tareas del poder legislativo y se presenta
de distintas formas: (i) como una relacién especifica entre el poder legislativo
y el ejecutivo en la que el origen y/o la supervivencia del ejecutivo depende
del poder legislativo; (ii) como parte de un mecanismo cuasijudicial para
actuar en respuesta a las infracciones del ejecutivo (enjuiciamiento politico o
impeachment), o (iii) como parte de los controles cotidianos de la responsabilidad

del ejecutivo.

(c) Porotrolado, es necesario determinar
el grado de autonomia del propio
poder legislativo. Se  pueden
considerar varias formas y medios
de controlar o influir en el poder
legislativo en un sistema general de
controles y contrapesos.

Laseccién4 se centraen los poderes sustantivos
del 6rgano legislativo, principalmente en el
poder de elaboracién de leyes, incluido el
poder de reformar la constitucién. También
en este caso este poder sustantivo puede
recaer exclusivamente en el poder legislativo
o bien ser compartido con otras instituciones.
Por dltimo, las competencias sustantivas

El disefio constitucional suele
representar un compromiso entre
varios actores con intereses y
expectativas diferentes. Varios

actores clave después de un conflicto,
incluidos aquellos que buscan sabotear
el proceso y quienes perpetran la
violencia, van a exigir que se atiendan
sus demandas. Por lo tanto, es posible
que los responsables de la elaboracién
constitucional no logren alcanzar la
mejor constitucion posible en términos
técnicos, pero si consigan el mejor
compromiso constitucional posible.

el poder legislativo no se limitan a la elaboracién de leyes. Asi, también se aborda la
del poder legislat limit la elab de leyes. Asi, tamb borda 1
participacién legislativa sustantiva en otros dmbitos.
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Figura 5.1. Disefio del poder legislativo

Disefio del poder legislativo
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2. Importancia del contexto

El disefio de un poder legislativo eficaz para los escenarios posconflicto implica varios
desafios. La evidencia empirica y la experiencia no suelen respaldar los parimetros
generales ni los supuestos tedricos. Si nos centramos en el enfoque institucional que
define los patrones de autoridad del poder legislativo y de los otros poderes del Estado y
cémo se relacionan constitucionalmente entre si, no alcanzaremos a tener en cuenta los
factores extraconstitucionales, como la disciplina partidaria y las dindmicas de liderazgo.
Por ejemplo, un sistema parlamentario permite, en teoria, la eleccién y destitucién directa
del jefe del ejecutivo. Sin embargo, en la préctica, la estructura y el funcionamiento
del sistema de partidos politicos, ademds de otra serie de factores, suelen impulsar la
gobernanza legislativa. La presencia en muchos paises de partidos sometidos a disciplina
interna ha puesto limites a la doctrina de la “supremacia parlamentaria”, ya que el jefe de
un partido mayoritario establece las politicas pablicas, confiando en que sus compaferos
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de partido en el poder legislativo aprueben leyes que apoyen dichas politicas, en lugar de
cuestionar la agenda politica.

Debido a la combinacién de partidos sometidos a disciplina, circunscripciones
uninominales y la capacidad del primer ministro de disolver el parlamento, los
sistemas de Westminster proporcionan un control legislativo muy débil sobre el
primer ministro. En principio, los diputados del partido gobernante controlan
el gabinete, pero en la prictica suelen apoyar las iniciativas legislativas de su
propio partido, independientemente de los méritos de las propuestas concretas,
porque sus destinos electorales estdn estrechamente unidos a los de la direccién

del partido.

Fuente: S. Mainwaring y M. J. Shugart, “Juan Linz, Presidentialism, and democracy: A critical
appraisal” [Juan Linz, presidencialismo y democracia: una evaluacién critical, Comparative Politics,

29/04 (1997).

A menudo, los resultados de las elecciones legislativas se determinan mds por la
personalidad y afabilidad de los individuos que se postulan a Primer Ministro que por
los respectivos programas electorales de los partidos. Las campanas electorales para la
asamblea legislativa que se anuncian con el posible jefe del ejecutivo —si el partido
respectivo obtiene la mayoria de los escanos— reflejan el equilibrio de fuerzas real entre
los dos poderes. Incluso en un sistema presidencial, un Presidente dotado de fuertes
poderes constitucionales, pero en un sistema de partidos politicos muy fragmentado
y en el que el apoyo del poder legislativo es poco fiable, podria ejercer menos poder
que un Presidente que gobierna con poderes constitucionales mds débiles, pero con un
apoyo mayoritario disciplinado en el poder legislativo. Ademds, no se puede asumir que
una disposicién constitucional adecuada, por el solo hecho de existir, vaya a conjurar
y lograr las condiciones sociales para el éxito. Las normas y convenciones culturales
informales pueden ejercer una influencia considerable sobre los medios con los cuales
el poder legislativo utiliza y aplica sus
poderes constitucionales. Por ejemplo, la
constitucién canadiense otorga a la segunda
cdmara del poder legislativo un poder de
veto absoluto, pero la costumbre es que
esta apenas ejerza ese veto'. En resumen,
quienes redactan las constituciones deben
ser conscientes de que una opcién de diseno
especifica tomada de otro pais puede dar lugar
a dindmicas y resultados politicos diferentes
de los observados en el pais de origen. A la
inversa, las opciones constitucionales que
no funcionaron en un pais pueden encajar
perfectamente en el contexto de otro. Por

El contexto importa. Los factores
extraconstitucionales, como el
funcionamiento del sistema de
partidos politicos, la disciplina de los
partidos y las dindmicas de liderazgo,
la personalidad y las normas y
convenciones culturales informales
pueden influir considerablemente.
Una opcién de diseiio tomada de otro
pais puede dar lugar a dindmicas y
resultados politicos muy diferentes de
los observados en el pais de origen.
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lo tanto, analizar y comprender el contexto del pais de origen y compararlo con las
experiencias del pais en cuestién es un segundo paso indispensable durante la redacciéon
de una constitucién.

3. Opciones de diseio institucional

3.1. Formas de representacion dentro del poder legislativo

Se acepta de manera general que una de las tareas de un poder legislativo democratico
es representar al pueblo. Los debates sobre el disefio de la asamblea legislativa incluyen
varios aspectos relacionados a la representacién. Sin embargo, la representacién puede
adoptar diferentes formas. Puede ser geografica, es decir, vincular al representante a una
zona especifica y al electorado dentro de ella. Puede basarse en la identidad étnica, tribal

o de otro tipo. Puede ser de partido politico y

El disefio del poder legislativo puede ser descriptiva, tratando de garantizar
depende de las decisiones tomadas que una asamblea elegida contenga mujeres
sobre qué formas de representacién y hombres. El disefio del poder legislativo

son mds importantes en el contexto depende de las decisiones tomadas sobre qué
histérico y cultural de un pais formas de representacién son mds importantes

en el contexto histérico y cultural de un pais.

La representacién legislativa podria lograrse con una unica cdmara a nivel nacional.
Dentro de esa cdmara, un tnico partido podria asumir el control mayoritario, respaldado
por un sistema electoral en el que “el ganador se lo lleva todo”, sin asignar ningin escafio
a las minorfas o a las mujeres. Especialmente en sociedades que han sufrido conflictos
debido a la marginalizacién, esta forma de representacién no refleja la diversidad ni los
distintos intereses prevalentes en el pais.

Los responsables de la elaboracién

La representacion puede adoptar constitucional pueden desagregar el poder
diferentes formas. Puede ser legislativo por varios medios: (a) adoptando
geogrdfica, o basada en la identidad un marco constitucional que obligue al
étnica, tribal o de otro tipo. En una poder legislativo a reflejar mejor la variedad
sociedad diversa que ha sufrido y diversidad de un pafs, no solo ordenando
conflictos debido a la marginacion, una mejor representaciéon de los grupos
un sistema electoral en el que “el minoritarios en general, sino también su
ganador se lo lleva todo” no refleja la influencia en dreas sensibles de la legislacién,
diversidad ni los distintos intereses o (b) desincentivando los gobiernos de un
prevalentes en el pais. solo partido mediante un sistema electoral

adecuado. Los responsables de la elaboracién
constitucional también pueden lograr la desagregacion formal y el espacio para acomodar
diferentes aspectos de la representacion (c) horizontalmente dentro del poder legislativo,
estableciendo una segunda cdmara, o (d) verticalmente entre niveles de gobierno creando
asambleas legislativas regionales.
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3.1.1. Diseiiar la representacion mediante sistemas electorales

La funcién del sistema electoral es traducir el voto de los ciudadanos en escanos en la asamblea
legislativa. El disefio de los sistemas de eleccién de representantes legislativos influye en qué
partidos obtienen representacién y en qué medida su cuota de escafios se corresponde con su
cuota de votos. Por ejemplo, los sistemas de mayoria relativa (First Past The Post), en los que
se elige un solo legislador por circunscripcion electoral (aquel que obtenga el mayor nimero
de votos), tienen el efecto directo de subrepresentar a los partidos minoritarios. Incluso si
esos partidos logran obtener el 10 por ciento o el 20 por ciento de los votos nacionales, es
posible que no consigan ni un solo escano en la asamblea legislativa si su electorado y el de
otros partidos se distribuye uniformemente por todo el pais®. Por el contrario, los sistemas
electorales basados en la representacién proporcional apoyan la diversidad de opiniones al
permitir que varios partidos politicos consigan escafios en la asamblea legislativa, lo que
fomenta las coaliciones multipartidistas. Por otra parte, si un gran nimero de partidos
obtiene representacién, es menos probable que el partido gobernante goce de un apoyo
fiable en la asamblea legislativa. En ese caso, es més dificil que los legisladores alcancen el
nivel de acuerdo requerido para promulgar las reformas necesarias. Los sistemas electorales
que favorecen la representacion proporcional deben, por tanto, equilibrar en cierta medida
la representacion y la eficacia. A menudo se basan en un umbral minimo de representacién.
Este umbral debe determinarse cuidadosamente para no anular su propésito original de
amplia representacién. De lo contrario, como ocurrié en Turquia (2002), un umbral del
10 por ciento excluye a la gran mayoria de los partidos y a casi el 46 por ciento de los votos.
En el otro extremo, el actual umbral del 2 por ciento en Israel (tras el del 1 por ciento hasta
1992 y el del 1,5 por ciento hasta 2006) ha permitido que hasta 12 partidos se sienten en
la Knesset [asamblea] (120 miembros), lo que dificulta enormemente la formacién de un
gobierno estable. Estas diferencias no son solo el resultado de los respectivos porcentajes,
sino que también se relacionan con el panorama de los partidos y los sistemas electorales
elegidos. El Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA
Internacional) publicé un Manual sobre sistemas electorales que explica la importancia de
esos sistemas y destaca como han funcionado

en diferentes paises’. L.
b Los responsables de la elaboracion

constitucional pueden dar cabida a
distintos aspectos de la representacion
de diferentes maneras. Una de ellas

es disefiar la representacién a través
del sistema electoral. Los sistemas

de mayoria relativa (“First Past

3.1.2. Escaiios reservados

Otra forma de aumentar la representacién
de las minorias o de las mujeres en el poder
legislativo es utilizando escafios reservados
o cuotas. Los escafios reservados reservan

un ndmero determinado de puestos
para minorfas especificas o mujeres en la
asamblea legislativa. Se utilizan en paises
tan diversos como Colombia (“comunidades
negras”), Croacia (minorias étnicas), India
(tribus 'y castas registradas), Jordania
(cristianos y circasianos), Niger (tuaregs) y
Pakistdin (mujeres y no musulmanes). Los

The Post”) tienen el efecto directo
de subrepresentar a los partidos
minoritarios, mientras que los
sistemas electorales que favorecen
la representaciéon proporcional
deben equilibrar en cierta medida la
representacion y la eficacia.
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representantes de estos escafos reservados suelen ser elegidos de la misma manera que
los demds representantes, pero a veces solo los eligen los miembros de la comunidad
minoritaria concreta designada en la legislacién electoral/constitucién®. El articulo 51
de la Constitucién de Pakistin ilustra una configuracién constitucional de escanos
reservados en la asamblea legislativa y su integracién en el esquema electoral general
(véase el recuadro 5.1).

Recuadro 5.1. Escanos reservados en la Asamblea Nacional de Pakistan
Articulo 51 de la Constitucién de Pakistin

La Asamblea Nacional

(1) Habrd trescientos cuarenta y dos escafos de los miembros en la Asamblea
Nacional, incluyendo los escanos reservados para las mujeres y los no musulmanes.

(1A)

(3) Los escanos de la Asamblea Nacional a los que se refiere la cldusula (1), salvo
por lo dispuesto en la cliusula (2A), se asignardn a cada provincia, a las Areas
Tribales de Administracién Federal y a la capital federal de la siguiente manera:

‘ gE;c;gi’ess ‘ Mujeres ‘ Total
Baluchistdn 14 3 17
La Provincia Fronteriza Noroeste 35 8 43
El Punjab 148 35 183
Sindh 61 14 75
Las Areas Tribales de Administracién Federal 12 - 12
Capital Federal 2 - 2
Total 272 60 332

(2A) Ademads del nimero de escafios mencionados en la cldusula (1A), habrd en la
Asamblea Nacional diez escanos reservados para no musulmanes.

(...)
(4) Para los efectos de la eleccién de la Asamblea Nacional:

(a) las circunscripciones para los escafos generales serdn circunscripciones
territoriales de un solo miembro y los miembros para cubrir dichos escafios
serdn elegidos por voto directo y libre de acuerdo con la ley;

(b) cada provincia serd una circunscripcién Unica para todos los escafios

reservados a las mujeres que se asignen a las respectivas provincias en virtud
de la cldusula (1A);

(o) la circunscripcién para todos los escanos reservados a no musulmanes serd
todo el pais;
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(d) los ocupantes de los escafios reservados para las mujeres que se asignan a
una provincia en virtud de la cldusula (1A) serdn elegidos de conformidad
con la ley a través del sistema de representacién proporcional de las listas de
candidatos de los partidos politicos sobre la base del niimero total de escafios
generales de la provincia obtenidos por cada partido politico en la Asamblea
Nacional:

Siempre que, a los efectos de esta subcldusula, el nimero total de escafios
generales obtenidos por un partido politico incluya al candidato o candidatos
independientes que se hayan adherido debidamente a dicho partido politico
en los tres dias siguientes a la publicacién en la Gaceta Oficial de los nombres
de los candidatos elegidos;

(e) los miembros de los escafios reservados a no musulmanes serdn elegidos de
acuerdo con la ley mediante el sistema de representacién proporcional de
las listas de candidatos de los partidos politicos sobre la base del nimero
total de escanos generales obtenidos por cada partido politico en la Asamblea
Nacional:

Siempre que, a los efectos de esta subcldusula, el nimero total de escanos
generales obtenidos por un partido politico incluya al candidato o candidatos
independientes que se hayan adherido debidamente a dicho partido politico
en los tres dias siguientes a la publicacién en la Gaceta Oficial de los nombres
de los candidatos elegidos.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Constitucién de Pakistdn, 2011.

Las opiniones sobre la utilidad de los escafios reservados difieren. Por un lado, se considera
un bien normativo representar a los grupos minoritarios; por otro, se ha argumentado que
disenar estructuras que den lugar a una asamblea legislativa representativa sin manipular
abiertamente el sistema electoral es la mejor estrategia, ya que los escafios reservados
pueden provocar resentimiento en la poblacién mayoritaria y crear desconfianza entre
los diferentes grupos culturales.

3.1.3. Cuotas de candidatos

Las cuotas de candidatos se aplican generalmente para aumentar la representacién de
las mujeres. Especifican el porcentaje minimo de candidatos a las elecciones que deben
ser mujeres y se aplican a las listas electorales de los partidos politicos. Las cuotas de
candidatos se regulan principalmente en las leyes electorales, pero no en la constitucién.

El manual de IDEA Internacional sobre el disefio de sistemas electorales (2005)> ofrece
informacién mds detallada sobre los escafios reservados y las cuotas de candidatos.
Respecto de la representacién de las mujeres en el poder legislativo, IDEA Internacional
ha publicado otro manual que vale la pena estudiar: Women in Parliament: Beyond

Numbers (1998, rev. 2005).
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3.1.4. Votacion por doble mayoria

Mis alld de su composicion, el disefio del proceso de votacién dentro de la asamblea
legislativa puede garantizar la influencia de las minorias en cuestiones de interés
especialmente sensibles, como lalengua, la cultura, etc. Para tales cuestiones, la constitucion
podria exigir tanto una mayorfa ordinaria como, dentro de esa mayoria, también una
mayoria de los miembros minoritarios que formen parte del poder legislativo. La votacién
por doble mayoria ofrece a las minorias un poder de veto contra el dominio de la mayoria
ordinaria. El recuadro 5.2 ilustra el concepto de votacién por doble mayoria en la antigua
Republica Yugoslava de Macedonia (ARYM), pero también puede encontrarse en Bélgica
(en relacién con las leyes que afectan a los limites de las comunidades lingiiisticas).

Recuadro 5.2. Concepto de votacién por doble mayoria en la antigua
Repiblica Yugoslava de Macedonia

Votacién por doble mayoria en la asamblea legislativa
Constitucién de Macedonia, articulo 69 (2)

Para las leyes que afectan directamente a la cultura, al uso de la lengua, a la
educacién, a la documentacién personal y al uso de simbolos, la Asamblea
toma decisiones por mayoria de votos de los representantes presentes, dentro de
la cual debe haber una mayoria de votos de aquellos representantes presentes
que pertenezcan a comunidades no mayoritarias de la poblacién de Macedonia.
Cualquier controversia sobre la aplicacién de esta disposicién es resuelta por la
Comision de Relaciones Intercomunitarias.

Asamblea Proposicién o
Composicién 50 % + 1 de representantes proyecto de ley se
70 % mayoria étnica
20 % minoria étnica 1

10 % minoria étnica 2 l ?

presentes

convierte en ley

Requisito extra para materias sensibles:

50 % + 1 de representantes pertenecientes

a alguna minorfa (minorfas 1 + 2) deben
acordar con la proposicién o proyecto de ley
(igual aun 15 % + 1 de la Asamblea).

3.1.5. Poder legislativo bicameral

Establecer una segunda cdmara legislativa es otra opcién que permite a los responsables
de la elaboracién constitucional dar cabida a diferentes formas de representacién en la
asamblea legislativa. Mientras que en la primera cimara —la cdmara baja, el congreso o
la asamblea— la representacion suele ser proporcional y basada en la poblacién, con cada
miembro (idealmente) representando al mismo nimero de ciudadanos, la representacion
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de clase, territorial o de grupos de interés suele La representacién también puede

dominar los principios en los que se basa la mejorarse desagregando el poder del
segunda cdmara, es decir, la cdmara alta o el poder legislativo horizontalmente,

senado. El poder legislativo bicameral es un 54,4 1o cual se establece una segunda
modelo comin de disefio constitucional,  ¢gmara, o verticalmente, creando
adoptado por alrededor de 80 paises en todo

asambleas regionales. Las unidades
el mundo.

territoriales constituyen la base de

Hist6ricamente, las personas responsables de ~ répresentacion mds frecuente para las
la elaboracién constitucional han establecido segundas cdmaras en todo el mundo.

sistemas bicamerales para abordar la

separacion de intereses entre los nobles y los plebeyos. Como segunda cdmara del Reino
Unido, la Cdmara de los Lores recoge esa dicotomia, aunque el gobierno britdnico ha
reducido dristicamente su poder a lo largo de las décadas, de modo que la cdmara es
actualmente un 6rgano casi consultivo. Ademds del Reino Unido, en algunos paises
todavia existen segundas cimaras parcialmente “aristocrdticas” (por ejemplo, en Lesoto).

Recientemente, las segundas cdmaras reservan la representacién a determinados
grupos sociales. Por ejemplo, los miembros elegidos y designados de los grupos étnicos
tradicionales constituyen la Cdmara de los Jefes en Botswana. Aunque la Cdmara de
los Jefes tiene poderes legislativos limitados, el parlamento debe consultarla cuando
se tratan asuntos tribales y propuestas de reforma constitucional. En Marruecos, los
sindicatos y los representantes de la industria y la agricultura eligen dos quintas partes
de los miembros de la segunda cdmara. En Irlanda, los sectores de cultura, educativo,
agricola, laboral, industrial y comercial, y la administracién y los servicios sociales,
eligen al 70 por ciento de los miembros de la segunda cimara. En Malawi, alrededor
de un tercio de los miembros de la segunda cdmara son jefes elegidos por asambleas
de jefes en los respectivos distritos, y otro tercio se elige a partir de una lista de
candidatos propuestos por los grupos de interés (organizaciones de mujeres, personas
con discapacidad, sectores sanitario, educativo, agricola y empresarial, sindicatos), asi
como por la sociedad (personas reputadas) y la religion.

Sin embargo, las unidades territoriales constituyen la base de representacién mds frecuente
de las segundas cdmaras en todo el mundo. En todos los Estados federales bicamerales,
la representacién en los estados, provincias o regiones determina la composicién de la
segunda cdmara. Lo mismo ocurre en aproximadamente una cuarta parte de los Estados
unitarios.

En los tltimos afios, varios paises han introducido una segunda cdmara legislativa en sus
reformas constitucionales (Republica Checa, Polonia). Al mismo tiempo, otros paises
han suprimido sus segundas cdmaras (Croacia, Kirguistdn, Senegal). Por lo tanto, decidir
si es apropiado tener una segunda cdmara y establecer qué tipo de segunda cdmara se
conformard constituye una eleccién de disefio que dependerd del contexto especifico.

En la tabla 5.1 se resumen los argumentos a favor de optar por un poder legislativo
bicameral o unicameral.
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Tabla 5.1. Argumentos a favor de un poder legislativo bicameral o unicameral

Los poderes legislativos bicamerales Los poderes legislativos unicamerales

pueden... pueden...

* Aumentar las formas de * Aumentar la responsabilidad, ya que
representacion o, al menos, ofrecer los legisladores no pueden culpar a
una solucién institucional mds la otra cdmara si la legislacién no se
conveniente y flexible que intentar aprueba, o si se ignoran los intereses
albergar una representacién de los ciudadanos.
alternativa bajo un mismo techo
institucional.

* Dificultar la aprobacidn de leyes *  Promulgar la legislacién propuesta
redactadas apresuradamente y mds eficientemente.

motivadas por impulsos repentinos;
da lugar a més deliberaciones y
revisiones adicionales.

*  Evitar la tiranfa de la mayoria *  Permitir la aprobacién de leyes
simple. simples para aplicar programas
importantes y evitar que se diluyan

con demasiados compromisos.

* Aumentar la supervisién del *  Ser mis ficiles de monitorear por
ejecutivo. la poblacién, pues hay menos
diputados ocupando escanos.

*  Mejorar la capacidad de respuesta * La transparencia de los sistemas
a los intereses poderosos. Cuando unicamerales puede reducir la
el poder estd dividido, como en un influencia de los grupos de presién o
sistema bicameral, los grupos de el lobby de los intereses poderosos.

presién de los intereses poderosos
deben ganarse el apoyo de un mayor
namero de dirigentes.

Para que la representacién de los distintos intereses sea viable a través de una segunda
cdmara, conviene considerar dos criterios al disefiar un poder legislativo bicameral:
en primer lugar, el método mediante el cual la constitucién define la seleccién de

los miembros de la segunda cdmara, y, en

Para proporcionar una representacion segundo lugar, los poderes y competencias
viable de los diferentes intereses a que la constitucién asigna a la segunda
través de una segunda cimara, se cdmara. Si se aplica el mismo sistema
debe considerar el método por el electoral para ambas cdmaras, la segunda
cual son elegidos los miembros de cdmara simplemente reforzard la mayorfa de
la sequnda cdmara, asi como sus la primera. Esto es todavia mds probable si
poderes y competencia. las elecciones se celebran simultineamente.

Por lo tanto, una desagregacion significativa
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del poder legislativo exige un sistema de seleccién distinto para la segunda cdmara.
Los poderes que efectivamente le asigna la constitucién a la segunda cdmara también
determinan la magnitud de la desagregacion legislativa. Al evaluar los poderes de la
segunda cdmara, este capitulo se enfoca, no en sus poderes relativos en comparacion a los
de los otros poderes del Estado (el Senado estadounidense aprueba los nombramientos de
los jueces de la Corte Suprema y de los altos cargos del ejecutivo, por ejemplo), sino en la
participacién cualitativa de la segunda cdmara en el ejercicio de las funciones legislativas,
como aprobar una propuesta o un proyecto de ley, o reformar la constitucién.
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Seleccion de los miembros de la segqunda cdmara

Existen esencialmente cuatro métodos de seleccién de los miembros de la segunda
camara.

1. Los representantes de las subunidades (estados o regiones), elegidos directamente
por la poblacién de esa subunidad, conforman un niimero de segundas cdimaras
(Argentina, Australia, EE. UU., Indonesia, Italia, Nigeria, Suiza). Las elecciones
directas adoptan dos formas. En Nigeria, por ejemplo, la constitucién divide las
subunidades en tres electorados senatoriales; en cada electorado, el candidato
mds votado obtiene el escano. En Australia, en cambio, el pueblo elige a seis
miembros por estado mediante un sistema proporcional; los seis candidatos con
mds votos se convierten en senadores.

2. En algunos paises, las asambleas legislativas de las subunidades eligen a los
representantes, aunque no necesariamente a los miembros, de la segunda cimara
(Austria®, Etiopia’, India®). De nuevo, existen dos variantes. En algunos paises,
el voto mayoritario en la asamblea de la subunidad determina los miembros de la
segunda cdmara; en consecuencia, los partidos mayoritarios en la asamblea de la
subunidad (solos o en coalicién) pueden elegir a sus miembros exclusivamente.
Algunos paises evitan estos resultados empleando un método proporcional: los
partidos politicos representados en la asamblea de la subunidad seleccionan a
su candidato, quien luego representa a la subunidad en la segunda cimara (por
ejemplo, si cada subunidad tiene tres escafos en la segunda cdmara, los tres
partidos mds fuertes en la asamblea de la subunidad califican para la seleccién).
Francia ofrece una variante de este método: los senadores son elegidos por un
colegio electoral compuesto por representantes de las respectivas asambleas
(cuasi)legislativas de varios niveles de gobierno (nivel nacional, departamental,
regional o municipal). De hecho, el 95 por ciento de los miembros del colegio
electoral proceden del nivel municipal.

3. En otros paises, los gobiernos estatales nombran a los miembros de la segunda
cdmara (por ejemplo, Alemania).

4. El gobierno federal nombra a los miembros de la segunda cdmara a partir de las
propuestas de los gobiernos estatales (Canada).
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Figura 5.2. Seleccion de miembros para las segundas cimaras
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Fuente: Elaboracién propia con base en M. Béckenférde, PNUD Manual on Bicameral Models in Federal
States: A Comparative Analysis with a Specific Focus on Sudan [Manual del PNUD sobre modelos bicamerales
en los estados federales: un andlisis comparativo con un foco especifico en Suddn] (Khartoum: Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas, 2007).

Los distintos métodos para seleccionar a los miembros de la segunda cdmara pueden
dividir las lealtades de los miembros. Lo relevante es qué intereses representan los
miembros o qué intereses percibe el publico que representan los miembros. Los
miembros de la segunda cdmara elegidos directamente (primera columna de la
figura 5.2) pueden servir mds bien como representantes del pueblo que del gobierno
subnacional; por lo tanto, es poco probable que formulen puntos de vista regionales
colectivos y estdn mds inclinados a representar los intereses de sus partidos politicos. Por
el contrario, los miembros elegidos a través de la asamblea de la subunidad (columna
(2)) suelen formar un vinculo institucional con el gobierno subnacional, vinculo
que puede permitir a los miembros apoyar conjuntamente los intereses regionales y
nacionales. Sin embargo, el doble mandato se traduce en una doble responsabilidad,
que podria limitar la eficacia de los miembros en nombre de uno u otro interés. Al
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crear un vinculo fuerte con el gobierno local i G e e e

a través de la composicién de la segunda de los miembros de la sequnda
cdmara, se puede reforzar la relevancia dela  cdmara pueden dividir las lealtades

politica de los gobiernos locales en el nivel  de los miembros. Lo relevante es qué
nacional. Si los gobiernos estatales nombran ~ intereses representan los miembros o
e instruyen a los miembros de la segunda  qué intereses percibe el piiblico que
cdmara (columna (3)), estos representardn representan los miembros.

principalmente las opiniones de esos

gobiernos y actuardn esencialmente como burdcratas, y no como representantes
del pueblo. Si el gobierno nacional nombra a los miembros de la segunda cdmara
(columna (4)), los miembros carecen de credibilidad politica como portavoces de las
subunidades; tanto el electorado como los gobiernos regionales considerardn que los
representantes son meros agentes del gobierno nacional.

Teniendo en cuenta estos costos y beneficios contrapuestos, varios paises combinan dos
o mds métodos de votacién en diversos grados. Mientras que Sudafrica (60 por ciento;
40 por ciento), Rusia (50 por ciento; 50 por ciento) e India (95 por ciento; 5 por ciento)
combinaron las categorias (2) y (3), Espafia (80 por ciento; 20 por ciento) opté por las
categorias (1) y (2), y Malasia (37 por ciento; 63 por ciento) combin las categorias (2)
y (4). Al aplicar varias categorias a la vez no solo se mitigan algunas de las dindmicas
comentadas anteriormente, sino que se posibilita que a los representantes de la segunda
cdmara den cabida a varios actores politicos simultdneamente.

Figura 5.3. Ejemplos de seleccién de segundas cimaras

Directamente elegidos Elegidos por Designados/delegados Designados por el
por la poblacién la asamblea por el gobierno gobierno nacional
de la subunidad de la subunidad de la subunidad

\
Espana Sudifrica, Malasia
Rusia, India

EE. UU,, Suiza, Sudin, Austria, Alemania Canad4d
Meéxico, Nigeria, Etiopia
Italia, Australia,

etcétera.

Fuente: Elaboracién propia con base en M. Béckenfoérde, UNDP Manual on Bicameral Models in Federal
States: A Comparative Analysis with a Specific Focus on Sudan [Manual del PNUD sobre modelos bicamerales

en los estados federales: un andlisis comparativo con un foco especifico en Suddn] (Khartoum: Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas, 2007).

Si el electorado de la subunidad elige directamente a los miembros de la segunda
cdmara, se debe aplicar un método distinto de asignacién de escafios con respecto a
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Crear un vinculo fuerte con el gobierno
local a través de la composicion de

la segunda cdmara puede reforzar la
relevancia de la politica del gobierno
local en el nivel nacional.

la primera cdmara, si se concibe un tipo de
representaciéon distinta. Usualmente, cada
subunidad presenta el mismo nimero de
representantes, independientemente de su
tamafio o poblacién.

Los criticos sostienen que este tipo de
asignacion de escafos en la segunda cdmara infringe el principio democrdtico segtn el cual
el proceso legislativo en el nivel nacional deberia representar a cada ciudadano por igual. En
Suiza’, por ejemplo, 23 senadores de los cantones mds pequefos (que representan solo al
20 por ciento de la poblacién) podrian hipotéticamente vetar cualquier decisién legislativa.

Atribucion de competencias politicas a la segunda camara

Participacién en el proceso legislativo

Dado que unadelas razones para crear segundas cimaras esaumentar el tipo de representacién
en el poder legislativo, se plantea la cuestién de c6mo la constitucién aborda la existencia de
diferentes puntos de vista e intereses entre la primera y la segunda cdmara. ;Debe concebirse
la segunda cdmara como un verdadero agente de veto cuyo consentimiento es necesario
en todos los casos, o solo si hay ciertos intereses especificos en juego? ;O es el papel de

Una de las razones para crear
segundas cdmaras es aumentar

el tipo de representacion en el

poder legislativo. ; Como puede la
constitucién abordar la existencia de
puntos de vista e intereses diferentes
entre la primera y la sequnda cdmara?
En la mayoria de los paises, el proceso
legislativo incluye a la segunda
cdmara ya sea en calidad de asesora,
para retrasar la legislacion o para
ejercer el veto.

la segunda cdmara mds bien consultivo para
permitir un debate mds amplio introduciendo
opiniones adicionales sin el poder de bloquear
o retrasar las decisiones? ;O no tiene ningtin
papel? En la mayoria de los paises, el proceso
legislativo incluye a la segunda cdmara ya
sea en calidad de asesora, para retrasar la
aprobacién de la legislacién o para ejercer el
veto. Algunos sistemas permiten a la segunda
cdmara el ejercicio de la iniciativa legislativa,
aunque a menudo solo para la legislacién
que afecta directamente a los intereses de
las subunidades (Sudéfrica) y no para los
proyectos de ley de finanzas.

Junto al veto absoluto que permite a la segunda cdmara bloquear el proceso, se identifican

varios matices en relacién con su impacto.

1. Tras el rechazo de la segunda cdmara, para que se apruebe una ley, la primera
cdmara debe votar de nuevo a favor de la propuesta o proyecto de ley (Austria y
Sudafrica en relacién con los proyectos de ley que no afectan a los intereses de

los Estados).

2. Otras constituciones también exigen una segunda ronda de votaciones, pero solo
después de que haya transcurrido un periodo determinado (un afio en Malasia).
La idea es crear un espacio para el debate publico y las nuevas perspectivas. Este
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modelo solo retrasa el proceso legislativo y no impone un umbral mds alto que
deba superar la primera cdmara.

3. Los referéndums también han resuelto disputas. En Irlanda, un voto de la
segunda cdmara rechazando una propuesta o proyecto de ley —con el apoyo de
un tercio de la primera cdmara, porque se lo considera un asunto de importancia
nacional— da paso a que se celebre un referéndum en el que los ciudadanos
deciden si la propuesta legislativa se convierte en ley.
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4. Un cuarto modelo permite a la primera cimara anular el veto de la segunda con
una mayorfa de dos tercios (Rusia) o con un porcentaje de votos que coincida
con el rechazo de la propuesta o proyecto de ley por parte de la segunda cdmara
(Alemania, en proyectos de ley que no afectan a los intereses de los Estados).

5. Por ultimo, otros modelos resuelven los desacuerdos de la segunda cdmara a
través de una sesién conjunta de ambas cdmaras, con una presencia reducida
de la segunda cdmara (India y Nigeria en relacién con los proyectos de ley de
finanzas).

Figura 5.4. Ejemplos de competencias legislativas de las segundas cimaras

Participacién
ponderada
Igual Participacién ponderada (veto suspensivo
participacién (veto suspensivo sin umbral
(veto absoluto) con umbral adicional) adicional)
Siempre:  Sise ven Sesion Rusia Espana Irlanda Malasia ~ Austria,
EE. UU., afectados conjunta: Sudéfrica
ITtalia, los intereses  India
Australia, de los

Canadi, Estados:
Nigeria,  Alemania,
Suiza Sudifrica

Fuente: Elaboracién propia con base en M. Bockenforde, UNDP Manual on Bicameral Models in Federal
States: A Comparative Analysis with a Specific Focus on Sudan [Manual del PNUD sobre modelos bicamerales
en los estados federales: un andlisis comparativo con un foco especifico en Suddn] (Khartoum: Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas, 2007).

Cuando la segunda cdmara posee un poder de veto absoluto, se recurre a tres estrategias
diferentes para poner fin al bloqueo:

o Vero absoluto seguido de una remision a una comision de mediacién. Una vez que la
propuesta o el proyecto de ley ha sido rechazado por la segunda cdmara, se forma
una comisién de mediacién compuesta por un nimero igual de miembros de
ambas cdmaras y se intenta elaborar una propuesta de ley de compromiso para
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que cada cdmara la apruebe. Sila comisién de mediacién no encuentra una forma
de salir del bloqueo al cabo de un determinado lapso o nimero de sesiones, la
propuesta de ley es desestimada (como en Alemania y Sudiéfrica en proyectos de
ley que afectan el interés de los Estados; el sistema es similar en Suiza).

»  Veto absoluto seguido de un sistema de revision por cimaras. Tras el rechazo de la
segunda cdmara, la propuesta o el proyecto de ley en cuestién va de una cdmara
a la otra hasta que cada una de ellas lo apruebe, o bien hasta que el proyecto

fracase (Canadd, Italia, Nigeria, EE. UU.).

»  Veto absoluto seguido de la disolucion de ambas cimaras. El desacuerdo entre
cdmaras puede tener resultados drésticos en Australia: en caso de bloqueo, y si la
segunda cdmara rechaza dos veces un proyecto o propuesta de ley procedente de
la primera, ello puede producir una doble disolucién y dar lugar a la convocatoria
de elecciones nacionales para los miembros de ambas cdmaras.

Participacién de la segunda cdmara en el proceso de reforma constitucional

Al reformar la constitucidn, la segunda cdmara suele ejercer una mayor autoridad —en
forma de veto absoluto— que al aprobar la legislacion ordinaria. Sin embargo, algunas
constituciones exigen el consentimiento de la segunda cimara solo cuando la enmienda
afecta a los intereses de las subunidades (Austria, Sudéfrica). Las constituciones también
pueden combinar otros requisitos con el consentimiento por mayoria cualificada de
ambas cdmaras (véase la seccidn 4 sobre la dispersién de las tareas sustantivas).

3.1.6. Organos legislativos en diferentes niveles de gobierno

Los responsables de la elaboracién constitucional pueden crear diferentes tipos de
representacién no solo anadiendo una segunda cdmara a nivel nacional, sino también
estableciendo érganos legislativos en los diversos niveles de un gobierno. Especialmente
en aquellos paises con un alto grado de diversidad, las minorias a nivel nacional pueden

encontrar un espacio para la defensa de sus

Los responsables de la elaboracion
constitucional pueden crear diversos
tipos de representacion estableciendo
organos legislativos en diferentes
niveles de gobierno. Especialmente
en paises con un alto grado de
diversidad, las minorias a nivel
nacional pueden encontrar un espacio
para la defensa de sus intereses
obteniendo una representacion visible
en un organismo legislativo regional
en el que puedan adoptar leyes que
reflejen las costumbres o los intereses
especificos de determinadas regiones.
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intereses obteniendo una representacién
visible en un organismo legislativo regional
en el que puedan adoptar leyes que reflejen
las costumbres o los intereses especificos de
determinadas regiones. En la figura 5.5 se
ilustra como la representacion legislativa en el
nivel regional puede ser util para representar
diferentes intereses. En el panel delaizquierda
se muestra un pais en que la legislacién
pertinente corresponde a la competencia
del nivel nacional. Independientemente de
los diferentes puntos de vista en las distintas
regiones del pais, la ley nacional se aplica
en las cuatro regiones sin tener en cuenta
las diferencias entre la opinién mayoritaria



dentro de las distintas regiones. En consecuencia, la decisién adoptada es desfavorable
para casi la mitad de la poblacién total (199 de 400). Por el contrario, si la competencia
legislativa sobre el tema en cuestién se transfiere a las asambleas subnacionales
(regionales) (véase el panel derecho de la figura 5.5), las decisiones adoptadas solo son
desfavorables para menos de un cuarto de la poblacién (98 de 400). Consideremos el
siguiente ejemplo. En un determinado pais hay dos grupos religiosos, uno dominante en
el norte del pais y otro en el sur. De acuerdo con la cultura religiosa del grupo dominante
del norte, la mayoria de las personas que viven ahi querrdn restringir la venta de alcohol
en los supermercados. En cambio, la mayoria de los habitantes del sur son mds liberales
y prefieren poder comprar alcohol en los supermercados. Si la competencia legislativa
para regular esta cuestién radica en el nivel nacional, un grupo podria ser superado en
votos por el otro. Sin embargo, si las asambleas legislativas de las respectivas regiones
deciden sobre la cuestién, un mayor nimero de personas podrd vivir de acuerdo con sus
preferencias.

Figura 5.5. Representacién legislativa en el nivel nacional

Toma de decisiones en el nivel nacional Toma de decisiones en el nivel regional

Asamblea Reg.
69 contra vs. 31 pro
= No permitir venta

69 contra

Asamblea Reg. de alcohol en
83 Legislador 83 contra vs. 17 pro supermercados
contra : . » No permitir venta
vs. Nacional de alcohol en

17 pro 201 contra

Asamblea Reg.
32 contra vs. 68 pro
® Permitir venta

de alcohol en

supermercados

supermercados

vs.
199 pro s

Asamblea Reg.
17 contra vs. 83 pro

= Permitir venta

de alcohol en

supermercados

17 contra
VS,

83 pro

Se respetan las Se respetan las
preferencias de 201 preferencias de 308

Tres factores relacionados determinan el grado y alcance del desplazamiento real de las
competencias legislativas a los distintos niveles de gobierno (véase también el capitulo 7
sobre formas descentralizadas de gobierno): (a) la autoridad que la constitucién asigna
a las asambleas legislativas en el nivel regional o local; (b) el tipo de autoridad legislativa
y la supremacia en dreas especificas de regulacion: jexiste una autoridad exclusiva o
concurrente para promulgar leyes, y la ley de qué nivel prevalece en caso de superposicién
y conflicto?, y (c) la autonomia legal de las asambleas legislativas regionales o locales.

(1) Alcance de la autoridad

La asignacién de competencias a las subunidades legislativas depende de la
diversidad de un pais concreto. Muchos criterios —geograficos, histéricos, religiosos,
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econémicos y demogrificos— han influido
significativamente en los negociadores
constitucionales y determinado el grado
de descentralizacién real de los poderes
legislativos. Algunas materias sustantivas —
como las relaciones internacionales, la defensa
nacional, la moneda y la ciudadania— estdn
tipicamente reservadas al nivel nacional, pero
la transferencia de competencias en muchos
dmbitos de politicas ptblicas depende de las circunstancias y del equilibrio de intereses
en juego. En Brasil, India y Sudifrica la constitucién también distribuye competencias
especificas a un tercer nivel de gobierno, el local.

La asignacion de competencias a las
subunidades legislativas depende de
la diversidad de un pais en concreto.
La transferencia de competencias en
muchos dmbitos de la politica pablica
depende de las circunstancias y del
equilibrio de los intereses en juego.

(2) Variaciones en la forma de distribuir las autoridades legislativas

Una constitucién puede asignar cierta autoridad legislativa a los niveles nacional o
subnacional exclusivamente. Sin embargo, esta asignacion se enfrenta a dos retos. En
primer lugar, sobre todo después de un conflicto violento causado por la marginacién de
ciertas regiones, es probable que las facciones que compiten entre si no estén de acuerdo en
asignar el poder exclusivamente a ningtin nivel de gobierno. El segundo desafio que plantea
la asignacién de poderes en exclusividad es més bien prictico: echar mano tinicamente de
poderes exclusivos puede ignorar el hecho de que es inevitable que a menudo existan materias
y jurisdicciones que se superponen en muchas dreas de regulacién. Muchas constituciones,
en una apuesta por la flexibilidad, han optado por distribuir las competencias legislativas
de forma concurrente entre los gobiernos nacionales y regionales.

Las competencias concurrentes pueden funcionar de diferentes maneras. Dada la
superposicién vertical de las competencias concurrentes entre los érganos legislativos
nacionalesy regionales, surge la pregunta de cudl es la normativa que prevalece. Por lo general,
la constitucion da prioridad al poder legislativo nacional. Los criticos regionales pueden
argumentar, con cierta fuerza, que las dreas de competencia concurrente son simplemente
dreas en las que la legislacién nacional predomina y, a largo plazo, se antepone a la

legislacion regional. Pero la prioridad nacional

;C6mo se distribuirdn las puede estar sujeta a ciertas condiciones: la
competencias legislativas entre los constitucién alemana, por ejemplo, otorga
gobiernos nacionales y regionales? supremacia a la legislacién nacional solo si es

« . <« . 7 . »
necesaria’ y “en favor del interés nacional”:

Dada la superposicién vertical de
Siy en la medida en que el establecimiento

competencias concurrentes entre los

6rganos legislativos nacionales y de condiciones de vida iguales en todo el

regionales, se plantea la cuestion de territorio federal o el mantenimiento de la
td

cudl es la normativa que prevalece unidad juridica o econdmica hagan necesaria

la regulacién federal en el interés nacional™.

Otras constituciones sostienen algo diferente. Canad4 ofrece una excepcion singular a la
supremacia nacional: cuando la legislacién provincial y la nacional entran en conflicto,
como ha ocurrido con las leyes relativas a las pensiones de jubilacién, prevalece la
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legislacién provincial''. Otro planteamiento faculta al poder legislativo nacional para
redactar un marco nacional al tiempo que permite a los gobiernos regionales completar
los detalles segtin las circunstancias locales (lo que a veces se denomina legislacién marco).
Otras constituciones han adoptado un tercer enfoque para ordenar las competencias
concurrentes, permitiendo esencialmente que ambos niveles de gobierno establezcan
las reglas simultdneamente. Solo cuando la legislacién nacional y regional entren
directamente en conflicto entrardn en juego las medidas constitucionales de resolucién
de conflictos, aplicadas por los jueces caso a caso (Suddn).

La Constitucién de Sudafrica ofrece un conjunto de disposiciones cuidadosamente
redactado sobre cémo resolver conflictos en los 4mbitos funcionales en los que se aplican
las competencias concurrentes (véase el capitulo 7, recuadro 7.5).

(3) Autonomia juridica de los poderes legislativos dispersos

El tercer factor determinante de la desagregacién vertical de las competencias legislativas
es el grado en que la constitucién protege la asignacién de autoridad. En algunos
paises, el poder legislativo nacional delega la autoridad en los érganos legislativos de las
subunidades y, por tanto, puede revocar esa autoridad unilateralmente con el quérum
necesario. Aunque la revocacién de la autoridad legislativa podria generar resistencia
politica, no hay obsticulos legales para ello. Incluso si el texto de la constitucién
protege la dispersién vertical del poder legislativo, tales disposiciones podrian ser poco
satisfactorias si solo los actores nacionales —sin la participacién de los representantes de
las subunidades— pueden enmendar la constitucién. La proteccién juridica real requiere
el consentimiento subnacional para cualquier reorganizacién que suponga quitar poder
a las asambleas legislativas de las subunidades.

En algunos contextos constitucionales —aunque la constitucién proteja legalmente
contra la revocacién unilateral de los
poderes  legislativos  dispersos—  las ¢Cémo protegerd la constitucion
instituciones nacionales pueden invalidar 4 4signacién de autoridad a las
la legislacién regional en determinadas  gsgmpieas legislativas regionales? En
circunstancias. Aun asi, puede haber ciertas algunos contextos constitucionales

£

limitaciones a este poder: por ejemplo, el las instituciones nacionales pueden
gobierno nacional sudafricano puede anular  gpy1ar 14 legistacion regional en

la legislacién provincial que amenace la G RS G
unidad nacional o las normas nacionales.

3.2. Supervision legislativa

Un aspecto determinante de la fortaleza del poder legislativo es la autoridad para supervisar
a otros poderes del Estado, especialmente al ejecutivo. Aparte del control politico —que
se manifiesta en el nombramiento o en el voto de censura del jefe del ejecutivo—, también
puede existir un control legal o, al menos, cuasilegal: la constitucién puede, por ejemplo,
facultar al poder legislativo para iniciar investigaciones legales, incluyendo la capacidad
de citar a miembros del poder ejecutivo para que comparezcan, incluso como parte de un
proceso de enjuiciamiento legislativo o impeachment. Otros instrumentos de supervisién
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Un aspecto determinante de la
fortaleza del poder legislativo es la
autoridad para supervisar a otros
poderes del Estado, especialmente

al ejecutivo. Existen formas de

control politico, manifestadas en el
nombramiento o el voto de censura del
jefe del ejecutivo, y formas de control
legal o cuasilegal: la constitucion
puede, por ejemplo, facultar al poder
legislativo para iniciar investigaciones
legales y participar en procesos de
enjuiciamiento.

legislativa, como las comparecencias y las
investigaciones de la labor del ejecutivo, se
relacionan mds con la rutina legislativa. La
facultad del poder legislativo de censurar
al jefe de gobierno mediante un voto de
censura, y el enjuiciamiento politico como
otra forma de controlar al poder ejecutivo,
se analizan en las secciones 5.3.3 y 5.3.5 del
capitulo 4, respectivamente.

La mayoria de las constituciones ofrecen
la posibilidad de interpelar al ejecutivo y
obligarlo a explicar sus politicas. Algunas
incluso establecen plazos claros en los que
se debe responder a estas interpelaciones

(Albania)'. En varias constituciones, el poder legislativo puede realizar una investigacién
independiente del ejecutivo. En algunos paises, si lo solicita un determinado niimero de
sus miembros (normalmente entre el 10 por ciento y el 30 por ciento), el poder legislativo
estd constitucionalmente obligado a crear una comisién de investigacién. Un umbral
relativamente bajo permite a la oposicién en el poder legislativo iniciar una investigacién
al poder ejecutivo. Esta puede ser una importante herramienta de control en aquellos
sistemas en los que el origen y la supervivencia del ejecutivo recaen en la mayoria legislativa,
que puede tener interés en respaldar y proteger a “su” gobierno. En otros paises se aplica
una forma de control algo mds débil: el poder
legislativo tiene que dirigirse a otra institucién
(por ejemplo, una Comisién del Defensor del
Pueblo u Ombudsman), que generalmente se
ha creado para investigar denuncias especificas
contra el ejecutivo (Papua Nueva Guinea).

No existe ningin sistema de gobierno
democrdtico en el que el poder
legislativo no sustente su legitimidad
directamente en el pueblo.

3.3. Controles frente al poder legislativo/autonomia legislativa

A diferencia de lo que ocurre con el ejecutivo en un sistema parlamentario, no existe
ningtn sistema de gobierno democrdtico en el que el poder legislativo no obtenga su
legitimidad directamente del pueblo (con al menos una cdmara elegida popularmente).
Los sistemas de gobierno que se basan (al
menos en parte) en la eleccién directa de los
dirigentes del ejecutivo aumentan los poderes
del mismo y/o lo desvinculan del control
del o6rgano legislativo. La dependencia
institucional del poder legislativo frente al
ejecutivo se produce mds bien a menor escala
y en dmbitos distintos. A continuacién, se
analizan cuatro formas de dependencia/
interferencia institucional comunes a muchos
poderes legislativos nacionales: la disolucién

El poder legislativo puede depender
del ejecutivo si es posible disolverlo;
si el poder ejecutivo puede nombrar
a los miembros de la asamblea; si

el poder ejecutivo debe aprobar las
solicitudes de financiacién del poder
legislativo, y en la medida en que los
miembros del poder legislativo sean
inmunes a los procesos judiciales.
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del 6rgano legislativo (apartado 3.3.1), los nombramientos externos de miembros del
legislativo (apartado 3.3.2), el control del financiamiento necesario para el trabajo del
legislativo (seccién 3.3.3.) y la inmunidad por actos realizados en el dmbito normal
de la labor legislativa (seccién 3.3.4). Algunas constituciones permiten que el propio
electorado controle al poder legislativo mds alld de la jornada electoral ordinaria. El
siguiente andlisis excluye la dispersién sustantiva del poder legislativo, que abarca, por
ejemplo, la elaboracién de leyes y la reforma de la constitucién.

3.3.1. Disolucion del 6rgano legislativo

La capacidad de disolver la asamblea legislativa constituye una invasién especialmente
intrusiva de la autonomia institucional. La disolucién puede adoptar tres formas
(ademis de la autodisolucién), cuyos limites dependen de su origen. En primer lugar, la
disolucién puede ser un aspecto obligatorio de un proceso especifico. En Bélgica y los
Paises Bajos, por ejemplo, la introduccién de una enmienda constitucional deriva en la
disolucién inmediata de la asamblea legislativa. Sin embargo, tras la celebracién de nuevas
elecciones, la asamblea recién elegida debe aprobar cualquier enmienda por una mayoria
de dos tercios. Otra institucién, predominantemente el ejecutivo, inicia la segunda
forma de disolucién. Puede producirse tras
un voto de censura del poder legislativo
contra los ministros del poder ejecutivo
(Pert1) o contra el Primer Ministro (Estonia),
o como resultado de la incapacidad del poder
legislativo de formar un gobierno (Alemania).
Y aunque el ¢jecutivo inicia la disolucién, hay
acciones o inacciones legislativas especificas
que desencadenan el proceso. Al definir
claramente las circunstancias en las cuales
procede la disolucién del érgano legislativo,
los responsables de la elaboracién constitucional pueden crear una proteccién contra el
uso de la disolucién por parte del ejecutivo como un instrumento coercitivo. La tercera
forma confia por completo la facultad de disolver el 6rgano legislativo a otros actores.
Algunas constituciones conceden al Presidente esta facultad (por ejemplo, en India).

Al definir claramente las
circunstancias en las cuales es
apropiada la disolucién del 6rgano
legislativo, los responsables de la
elaboracién constitucional pueden
crear una proteccion contra el uso de
la disolucién por parte del ejecutivo
como un instrumento coercitivo.

3.3.2. Nombramientos externos de miembros del poder legislativo

Una constitucién que permite al ejecutivo —en vez de a los votantes— nombrar a ciertos
miembros del poder legislativo reduce la autonomia institucional y la independencia
de dicho poder. Existen diferentes tipos de poder de nombramiento, cada uno con su
propia influencia y efecto sobre la accién legislativa. La primera categoria de poderes de
nombramiento influye minimamente en la funcién legislativa porque los designados
carecen de derecho de voto (hijos del Rey de Bélgica en el Senado belga) o son miembros
de una segunda cdmara principalmente ceremonial, que solo ejerce funciones consultivas
(Lesoto). La segunda categoria de poderes de nombramiento permite una influencia
mayor, ya que los designados forman parte de una segunda cdmara que si interviene en
las funciones legislativas, aunque la segunda cdmara es subsidiaria de la primera (Irlanda,
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Malasia). En la tercera categoria, el ejecutivo

Una constitucion que permite al nombra a miembros de una segunda cimara
ejecutivo —en vez de a los votantes— que influye sustancialmente en el proceso
nombrar a ciertos miembros del legislativo, quizds ejerciendo un veto absoluto
poder legislativo reduce la autonomia (Canadai, Italia) o, en un sistema unicameral,
e independencia institucional del nombra a algunos miembros de la asamblea
poder legislativo. Existen diferentes legislativa (Gambia). Esta tercera categoria
tipos de poder de nombramiento. representa la mayor ruptura de la autonomia

institucional por el poder de designacién.

3.3.3. Control de las finanzas del poder legislativo

La facultad de gravar y gastar es parte integral de la autonomia legislativa. Los poderes
ejecutivos que deben aprobar las solicitudes de financiamiento del poder legislativo
(Camerun, Laos, Rusia) pueden ejercer una importante influencia sobre la labor del
poder legislativo.

3.3.4. Inmunidad legislativa

Para garantizar la autonomia institucional del poder legislativo, la inmunidad debe
extenderse a sus miembros. La amenaza de repercusiones legales puede ahogar la
capacidad de sus miembros para hablar, debatir y votar libremente, lo que puede
perjudicar considerablemente el proceso de
elaboracién de leyes. En muchos paises, solo

Para garantizar la autonomia el propio poder legislativo puede retirar la
institucional del poder legislativo, inmunidad legislativa (Estonia). Otros paises
la inmunidad debe extenderse a sus confieren al poder judicial la facultad de
miembros. revocar la inmunidad legislativa (por ejemplo,

Guatemala), en una forma mds de proteccion.

3.3.5. Revocacion por parte del electorado

Junto alos controles interinstitucionales, algunas constituciones le permiten al electorado
revocar a sus representantes en la asamblea legislativa antes del final de su mandato. En
general, existen dos tipos de revocacién: la revocacién total y la revocacién mixta. Esta
tltima se refiere al proceso en el que la ciudadania participa solo en uno de los pasos,
ya sea inicidndolo o decidiendo sobre él en un referéndum. La primera significa que
tanto la iniciativa como la decisién final recaen exclusivamente en la ciudadania. En lo
que respecta al poder legislativo, este tipo de revocacion es mds comtn que la mixta (en
Uganda solo existe como parte de un enjuiciamiento politico).

Conceptualmente, el procedimiento de revocacién estd asociado a la idea de que los
representantes en el poder legislativo deben rendir cuentas ante el pueblo que los eligié.

Los requisitos para una revocacién total varfan considerablemente. Mientras que algunos
paises permiten que la circunscripcién respectiva revoque a su representante legislativo
individualmente (Bolivia, Ecuador, Etiopia, Nigeria, Venezuela), otros solo permiten
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una votacién para la disolucién de toda la asamblea legislativa mediante referéndum
(por ejemplo, Liechtenstein).

En general, tres aspectos determinan la revocacion:

(a) El umbral de apoyo popular que
debe alcanzar la peticién, que oscila
entre el 10 por ciento (Ecuador)
y el 50 por ciento + 1 (Nigeria)
de los votantes registrados en la
circunscripcién.

El procedimiento de revocacion

se asocia a la idea de que los
representantes en el poder legislativo
deben rendir cuentas ante el pueblo
que los eligio.
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(b) El tipo de mayoria y la participacién electoral requeridas para hacer efectiva la
revocacion, que van desde una mayoria simple de los votos (Micronesia), pasando
por una mayoria absoluta de los votos (Ecuador) o un voto igual o superior al
namero de votantes que eligieron al cargo publico en cuestién siempre que la
participacién electoral alcance al menos el 25 por ciento (Venezuela), hasta una
mayoria de los votantes registrados en la circunscripcién en cuestién (Nigeria).

(c) El plazo para una revocacién. ;Cudnto tiempo después de las elecciones y cudn
cerca de la siguiente eleccién pueden presentarse las peticiones? En Bolivia, la
revocacion solo puede intentarse una vez por mandato y solo después de que
haya transcurrido la mitad del mismo, y no durante el tltimo ano del mandato.
En Ecuador se aplica una normativa similar: la peticién solo puede ser registrada
después del primer ano y antes del dltimo afio del mandato.

Se plantean diversos argumentos a favor y

en contra de la revocacién. Desde el punto L@ revocacion del mandato es un

de vista de la critica, la revocacién es un mecanismo altamente polarizador
mecanismo altamente polarizador que no ~ que provoca graves enfrentamientos
solo provoca graves enfrentamientos, sino Y perturba el trabajo normal de los
que también interrumpe el trabajo normal ~ representantes elegidos.

de los representantes elegidos durante su A Sufavor, se argumenta que fomenta
mandato. A su favor, se argumenta que una estrecha supervisién de los

el procedimiento fomenta una estrecha ~ Miembros del Parlamento por parte
supervisién de los miembros del parlamento ~ de los ciudadanos, creando asi un
por parte de los ciudadanos, con lo que mecanismo eficaz de responsabilidad
sc produce un mecanismo eficaz de  Vvertical. Larevocacion tiene
responsabilidad vertical. que equilibrar los principios de

participacién y gobernanza efectiva.
Al final, la revocacién debe equilibrar los

principios de participacién y gobernanza efectiva. Lograrlo es dificil, y no conseguirlo
podria tener consecuencias extremas. Como se afirma en Direct Democracy: The
Internacional IDEA Handbook: Por un lado, si la revocacién es muy ficil de iniciar, esto
puede conducir a la trivializacién del acto revocatorio. Por otro lado, unos requisitos
estrictos pueden hacerla ineficaz, ya que los ciudadanos pueden sentirse desanimados a
la hora de utilizarla debido a la dificultad de cumplir los requisitos legales necesarios para
destituir a un funcionario publico mediante una votacién®.
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4. Potestades sustantivas del poder legislativo

Existen bdsicamente dos clases de potestades legislativas: las potestades de elaboracién de
leyes y las demds potestades. En cuanto a las primeras, los responsables de la elaboracién
constitucional  tienen que determinar

El poder legislativo tiene la potestad hasta qué punto otros poderes del Estado
de crear leyes y otras potestades. pueden interferir en las responsabilidades

Los responsables de la elaboracién tradicionalmente controladas por el poder
constitucional tienen que determinar legislativo. En segundo lugar, la constitucién
hasta qué punto los otros poderes puede prever una autoridad legislativa
del Estado pueden interferir en las limitada con respecto a dreas de politica
responsabilidades de elaboracién publica que tradicionalmente son controladas

de leyes que tradicionalmente son por otros poderes del Estado, como declarar

controladas por el poder legislativo. el estado de emergencia, librar una guerra, o
conceder indultos o amnistias.

4.1. Potestades para la elaboracion de leyes

La funcién central del poder legislativo es la elaboracién de leyes. La autoridad legislativa
absoluta, libre de interferencias de cualquier otro agente gubernamental, simboliza la
soberanfa del parlamento britdnico. Este monopolio de la elaboracién de leyes ya casi
no existe, ya que la mayoria de las constituciones dispersan la autoridad legislativa de
diversas maneras.

En general, existen cinco categorias de injerencias externas en la potestad de elaborar
leyes: (a) la primera limita la exclusividad de la potestad legislativa distribuyendo
partes de la misma al ejecutivo; (b) la segunda se refiere a la autoridad para iniciar la
legislacidn: si la constitucidn asigna esa competencia exclusivamente al poder ejecutivo,
el legislativo no podra definir o crear sino solo considerar la legislacién, lo que supone
una importante pérdida de autoridad; (c) una tercera categoria se centra en el bloqueo
de las iniciativas legislativas, ya sea directamente a través de un veto presidencial o
indirectamente remitiendo un proyecto de ley al poder judicial o al electorado a través
de un referéndum; (d) junto al ejecutivo, la ciudadania también puede intervenir en la
elaboracién de las leyes iniciando un referéndum de rechazo o de abrogacién, y (e) el
control judicial es la dltima categoria: el poder judicial revisa la constitucionalidad de las
leyes ya sea antes o después de su promulgacién.

4.1.1. Limitacion de la potestad exclusiva de elaboracion de leyes

Las constituciones pueden permitir que el poder legislativo delegue ciertas
competencias para la elaboracién de leyes en el poder ejecutivo. Dado que el propio
poder legislativo controla y puede revocar en cualquier momento la delegacién
de dicha autoridad, la dispersién de la autoridad legislativa es puramente politica
(Croacia). Otras constituciones otorgan al ejecutivo la facultad de promulgar leyes
solo en circunstancias excepcionales, como el estado de emergencia o cuando el poder
legislativo se encuentra fuera del periodo de sesiones. Sin embargo, si no los convalida el
poder legislativo en un plazo determinado, esos decretos suelen caducar (por ejemplo,
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en Brasil). Otra posibilidad es que la constitucién le permita al ejecutivo emitir
decretos con fuerza de ley en determinados dmbitos de politica publica, eludiendo asi

al poder legislativo. Esta potestad fusiona
las funciones ejecutivas y legislativas y
constituye una forma extrema de agregacion
en el ejecutivo. La elaboracién de leyes
mediante referéndum representa una forma
extrema de dispersion del poder legislativo.
En algunos paises, la constitucién autoriza a
la ciudadania a iniciar un proceso legislativo

La potestad para la elaboraciéon de
leyes puede limitarse distribuyendo
partes de la misma hacia el poder
ejecutivo; compartiendo la autoridad
para introducir legislacién con el
ejecutivo y/o la ciudadania a través de
iniciativas de agenda o referéndum;

mediante la presentacién de una propuesta
deley sobre cuestiones especificas y la somete
a referéndum antes de su promulgacién si
no es aprobada por el poder legislativo (por
ejemplo, en Letonia'®).

permitiendo al Presidente influir,
impedir o bloquear dicha potestad, o
estableciendo el control judicial de la
constitucionalidad.

4.1.2. Limitaciones de la facultad de iniciar legislacion

La potestad legislativa incluye la capacidad de presentar proyectos de ley. En la mayoria
de las constituciones, el poder legislativo tiene una autoridad ilimitada para iniciar el
proceso de elaboracién de leyes en todas las materias, a veces incluso de forma exclusiva
(EE. UU.). Sin embargo, en muchos paises la autoridad para presentar proyectos de ley
se comparte, al menos en parte, con el ¢jecutivo y/o la ciudadania a través de iniciativas
de agenda. Una constitucion puede limitar este derecho del poder legislativo de forma
general o en dmbitos de politica publica especificos. Por ejemplo, el ejecutivo puede
tener la capacidad exclusiva de introducir leyes presupuestarias, tratados internacionales
o legislacién comercial y arancelaria. Esta autoridad puede extenderse también a otros
dmbitos de politica publica (Brasil, Chile, Colombia). Esta funcién de “control de acceso”
le permite al ejecutivo mantener el szatu quo en determinadas dreas de politica puablica.

4.1.3. Poder de veto presidencial

Después de que el poder legislativo aprueba un proyecto de ley, muchas constituciones
permiten al Presidente influir en él, ralentizarlo o bloquearlo. El Presidente puede aplicar
un control politico o juridico. Puede (a) rechazar un proyecto de ley estrictamente por
razones politicas o (b) impugnar la constitucionalidad de una ley. Los vetos politicos son
mds comunes en los sistemas presidenciales y semipresidenciales, en los que el electorado,
y no el poder legislativo, elige directamente al Presidente. Si el poder legislativo puede
superar un veto por una mayoria de votos igual o superior a la mayoria por la que se
aprob¢ originalmente el proyecto de ley en cuestién (Botswana, India, Turquia), el veto
presidencial es débil y solo equivale a un derecho de demora. Sin embargo, si el umbral
necesario para que el poder legislativo pueda superar el veto se eleva, entonces el veto
presidencial es mds sustancial. Los umbrales mds altos pueden variar significativamente,
desde una mayoria absoluta (Pert), hasta una mayoria del 60 por ciento (Polonia) o
del 67 por ciento (Chile) de todos los miembros del legislativo que estén presentes,
hasta una mayoria del 67 por ciento de todos los miembros (Egipto). Dependiendo de la
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composicién de la asamblea legislativa y de la fuerza de la oposicién, el veto presidencial
puede equivaler a un veto absoluto de facto que puede bloquear todas las iniciativas
legislativas en caso de aplicarse. El veto absoluto de iure rara vez existe; cuando lo hay,
suele aplicarse solo a dmbitos de politica putblica limitados (por ejemplo, Chipre).

Ademis del “veto total”, que le permite al Presidente registrar solo una opinién, si o
no, el “veto parcial” le permite oponerse a partes de un proyecto de ley. El veto parcial
podria implicar al Presidente mds estrechamente en el proceso de elaboracién de la ley al
autorizar una intervencién mds limitada en los detalles de la legislacién. Esa intervencién
limitada permite acumular una gran influencia sobre la forma final de la legislacién.

Otra opcidn le permite al Presidente ampliar el umbral requerido para la aprobacién de
un proyecto de ley, lo que puede otorgarle una influencia significativa en el proceso de
elaboracién de la ley.

Una constitucién puede autorizar al Presidente a impugnar la constitucionalidad de
una propuesta de ley remitiéndola al tribunal correspondiente para su revision (Croacia,
Sudaifrica). En este caso, la preocupacién del Presidente por la constitucionalidad de
la ley retrasa y, si es apoyada por el tribunal correspondiente, pone fin al proceso por
motivos juridicos en lugar de politicos.

4.1.4. Poder de los ciudadanos para rechazar proyectos de ley o derogar leyes

Algunas constituciones otorgan a los ciudadanos la facultad de rechazar un proyecto de
ley antes de su promulgacion (Suiza) o de exigir la derogacién de una ley mediante un
referéndum derogatorio por iniciativa propia. En Uruguay', la peticién de referéndum
derogatorio debe iniciarse en el plazo de un afio desde la promulgacién de la ley. Italia,
por su parte, solo permite hacerlo después de que la ley haya estado en vigor durante
al menos un ano. Todas las variantes tienen en comun que la ciudadania tiene voz en
el proceso de elaboracién de la ley mds alld de las elecciones periddicas, lo que permite
dispersar los poderes de la asamblea representativa.

4.1.5. Control judicial de constitucionalidad

Mientras que el veto presidencial y el poder de la ciudadania para rechazar proyectos de
ley o incluso derogar leyes representan generalmente una dispersién politica del poder
legislativo, una constitucién puede permitir también la dispersién juridica del poder
legislativo bajo la forma del control judicial de constitucionalidad. Aunque se trata
claramente de un control juridico, los profesionales no deben subestimar la dimensién
politica inherente a la revisién constitucional. Un ejemplo llamativo es la decisién del
Tribunal Constitucional de Sudifrica sobre la inconstitucionalidad de la pena de muerte.
Aunque la constitucién sudafricana no menciona en ningtn lugar la pena de muerte,
el Tribunal Constitucional anulé la disposicion pertinente de la Ley de Procedimiento
Penal basdndose en los valores de los derechos humanos, los precedentes internacionales
y comparados, y el pragmatismo judicial'.

Las constituciones han permitido el control judicial de constitucionalidad antes de la
promulgacién de una ley si el ejecutivo lo solicita. Otros paises han dispuesto que el poder
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legislativo remita la ley a la institucién judicial pertinente antes de su promulgacién
(Francia). Lo mds habitual es la revisién constitucional tras la promulgacién de una
ley. Algunas constituciones ofrecen la posibilidad de impugnar una ley in abstracto
(Alemania). En otros paises, un tribunal puede revisar la constitucionalidad de una ley
solo si se impugna durante un caso especifico o una controversia en litigio.

4.2. Poderes de reforma de la constitucion

Tradicionalmente, solo el poder legislativo puede reformar la constitucién. La mayoria
de los paises se adhieren a ese principio hoy en dia, aunque las constituciones de algunos
paises requieren la aprobacién de tres niveles de instituciones legislativas (el érgano
legislativo nacional, incluyendo la primera y la segunda cdmara, y las asambleas legislativas
de las unidades subnacionales (México, Nigeria, Rusia, EE. UU.). El procedimiento
de reforma suele requerir un umbral de votacién mds alto, que a menudo es igual al
requerido para revertir el veto presidencial (si existe). En estos paises, el veto solo retrasa
la eventual aprobacién de la enmienda, ya que no requiere un umbral mds alto. Pero
también existen otros procedimientos de reforma: en Italia, por ejemplo, una enmienda
constitucional solo requiere una mayoria absoluta en ambas cdmaras. Sin embargo, con
solo el 20 por ciento de los miembros de la asamblea legislativa es posible convocar a
un referéndum, a menos que sea rechazado por una mayoria de dos tercios en ambas
cdmaras. Este proceso sigue siendo un método para modificar la constitucién centrado
en el poder legislativo y, por tanto, dispersa minimamente las potestades legislativas.
En muchos paises, las enmiendas constitucionales deben ser aprobadas por referéndum
(Guatemala, Suiza). En Francia, el Presidente puede prescindir de este requisito si cuenta
con el apoyo de una mayoria del 60 por ciento del poder legislativo.

4.3. Otras facultades del poder legislativo

En algunos procesos de toma de decisiones
que tradicionalmente estén bajo el control ~ Elincremento del dmbito de incidencia

del ejecutivo, las constituciones involucran ~ del poder legislativo en asuntos

al poder legislativo en diversos grados. El ~ €omo la declaracion del estado de
aumento del 4mbito de incidencia del poder ~ €mergencia, la declaracion de guerra
legislativo en decisiones como la declaracién ¥ la concesion de indultos o de

del estado de emergencia, la declaracién de ~ amnistias fortalece sus atribuciones.

guerra, y la concesién de indultos o amnistias
fortalece sus atribuciones.

4.3.1. Estado de emergencia

Quién declara el estado de emergencia y mediante qué método son cuestiones
constitucionales cuyas respectivas respuestas permiten diferentes grados de participacién
de instituciones distintas del ejecutivo. Una constitucién puede delimitar claramente
las ocasiones —las tnicas ocasiones— en las que el gobierno puede declarar el estado
de emergencia, como una invasién o una catdstrofe natural. Pero quienes redactan
constituciones pueden querer dejar espacio para la discrecionalidad: consideremos, por
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ejemplo, las amenazas a la salud publica o al orden interno. Intentar articular todas esas
circunstancias serd probablemente imposible y poco prudente. Alguien debe determinar
cudndo un nivel de amenaza se eleva al nivel de emergencia y, para evitar abusos, alguien
mds debe estar facultado para evaluar esa determinacién. En algunas constituciones,
este poder se deja enteramente en manos del ejecutivo, a veces sujeto al control interno
del mismo. Por ejemplo, en la Constitucién de Pert se requiere la aprobacién previa
del gabinete antes de que el jefe del ejecutivo pueda declarar una emergencia. En otros
paises, el poder legislativo no participa en el proceso de toma de decisiones propiamente
dicho, pero se exige el apoyo parlamentario retroactivo en un plazo determinado
(Malawi). Las constituciones de Etiopia y Fiji exigen la aprobacién parlamentaria previa
antes de que el ejecutivo pueda declarar el estado de emergencia. La Constitucién de
Mongolia establece que solo el parlamento puede declarar el estado de emergencia, lo
que constituye la autoridad mds amplia del poder legislativo. Solo si el parlamento se
encuentra fuera del periodo de sesiones puede actuar el Presidente, pero tal declaracion
solo dura siete dias y caduca si el parlamento permanece pasivo.

La declaracién del estado de emergencia puede concentrar el poder como ningtin otro acto
ejecutivo, y eliminar muchos controles de la accién unilateral. Muchos paises en situacion
de posconflicto han sufrido gravemente las consecuencias de un estado de emergencia
aplicado de forma abusiva. Preocupados por esa eventualidad, muchos redactores de
constituciones la han compensado sobremanera exigiendo unos requisitos previos
excesivamente cautelosos para que la declaracién de un estado de emergencia sea vilida. En
las verdaderas emergencias, la ausencia de instituciones operativas puede hacer imposible
el cumplimiento de los requisitos previos. En Haiti, por ejemplo, cualquier declaracién
de emergencia requeria recientemente el refrendo del Primer Ministro y de todos los
demds ministros del gobierno, ademds de una determinacién inmediata del parlamento
sobre el alcance y la conveniencia de la decisién del Presidente. También recientemente,
seguin la constitucién haitiana solo la invasién extranjera y la guerra civil —pero no una

catdstrofe natural— constituian un estado
bl dt asants i de emergencia. Debido a esta redaccién

emergencia puede concentrar el poder restrictiva y a las exigencias de la situacién

como ningiin otro acto ejecutivo. —un terremoto sin precedentes y la muerte

Por ello, muchos redactores de de muchos ministros y parlamentarios—, el

constituciones han exigido requisitos gobierno haitiano ignoré las disposiciones

previos excesivamente cautelosos constitucionales aplicables y declaré el estado

para la declaracién del estado de de emergencia de todos modos, protegiendo

emergencia. la soberania, pero ignorando los principios
del Estado de derecho.

4.3.2. Concesion de amnistia/poder de indulto

Otra funcién que tradicionalmente ha ejercido el ejecutivo es conceder indultos o una
amnistia. En los escenarios posconflicto, la regulacién constitucional de una justicia
transicional que también incluya elementos de amnistia es de suma importancia y, a
menudo, el prerrequisito para el comienzo pacifico de una nueva era. La amnistia como
parte de la justicia transicional tras un conflicto violento no se aborda en este capitulo.
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En su lugar, se examinan las disposiciones sobre la concesién de amnistias e indultos
destinadas a aplicarse durante el curso ordinario de la vida constitucional. Pero incluso
en este contexto, la facultad de conceder amnistias e indultos es delicada y acarrea el
potencial de influir en la administracién de justicia a gran escala si se utiliza de forma
imprudente. Por lo tanto, es crucial identificar el equilibrio adecuado entre los actores
implicados en el proceso de concesién de la amnistia o el indulto. También en este
caso existen varias opciones constitucionales, que van desde la autoridad exclusiva del
ejecutivo para conceder amnistias (Burkina Faso, Reptblica Checa) o indultos (Georgia,
Kenia), hasta la completa exclusién del ejecutivo de las decisiones sobre amnistias
(Hungria). Entre estos extremos, el abanico de opciones incluye que tanto el ejecutivo
como el legislativo ejerzan poderes paralelos de indulto y amnistia (Mozambique, 1990)
o poderes conjuntos que requieren que tanto el ejecutivo como el legislativo aprueben la
amnistia o los indultos (Indonesia, Corea del Sur), o incluso otros arreglos con requisitos
adicionales: en Grecia, la amnistia solo estd disponible para los delitos politicos y solo si
la aprueban tanto el ejecutivo como el legislativo.

5. Conclusiones

Las constituciones de todo el mundo
ofrecen una gran variedad de opciones para  En los escenarios posconflicto,

estructurar y fortalecer al poder legislativo. ~ las normas constitucionales que
Esta variedad responde a la demanda  incluyen elementos de amnistia son
constante de establecer un entorno  desumaimportanciay a menudo
democrético que vaya mids alld del simple ~ son el requisito previo para el
gobierno de la mayorfa. Incluir a varios ~ comienzo pacifico de una nueva era.

grupos con intereses distintos en el 6rgano  La facultad de conceder amnistias o
que debe representar al pueblo es el reto  indultos es delicada y puede influir

al que deben enfrentarse quienes redactan  en la administracion de justicia a

una constitucién a la hora de disehar el ~ gran escalasise utiliza de forma
poder legislativo. Desagregar las potestades ~ imprudente.

legislativas dentro del propio érgano

legislativo no es un fin en si mismo, sino que permite reflejar e incluir de forma mds
precisa la diversidad mis alld del gobierno de la mayorfa.
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Tabla 5.2. Temas destacados de este capitulo

* ;Deben depender del poder legislativo la eleccién y la
supervivencia del Jefe de Gobierno?

* O, si las funciones de Jefe de Estado y de Jefe de Gobierno las
desempefa una sola persona, ;deberd esta persona depender de
la voluntad del poder legislativo (Botswana, Sudafrica)?

* O, en un ¢jecutivo dual, en el que los poderes ejecutivos

L. Sistema de sustantivos los comparten un Jefe de Estado elegido

gobierno directamente y un Jefe de Gobierno, ;qué papel debe tener

el poder legislativo en la seleccidn/destitucion del Jefe
de Gobierno? ;Debe participar el poder legislativo en el
procedimiento de seleccién? ;Debe el derecho de destitucién ser
competencia exclusiva del poder legislativo?

* ;O deberd el jefe del poder ejecutivo (que es el Jefe de Estado
y de Gobierno) ser independiente del legislativo y ser elegido
directamente por el pueblo?

* ;De acuerdo con qué sistema electoral se compone la asamblea
legislativa? ;Habrd un sistema de mayoria relativa, uno de
2. Disefo de la representacién proporcional o una mezcla de ambos?

composicién del * En el caso de los sistemas de representacién proporcional, shabrd

poder legislativo: un umbral minimo para la representacién?
sistemas electorales, p _ ., .
. * ;Se reservardn escafios para las minorfas y las mujeres y, en caso
escanos reservados,

) afirmativo, cémo deben cubrirse esos escafios?
cuotas de candidatos,

designaciones * ;Existirdn cuotas de candidatos en favor de las mujeres?
externas * ;Debe la asamblea legislativa ser elegida exclusivamente
por el pueblo o deben cubrirse algunos escanos mediante
nombramientos (en un poder legislativo unicameral)?
3. Diseiio del . gDeberérll aprobarse todas las leyes por fnayorl'a simple/gbsoluta
procedimiento de de los m}embros de la asambl’ea legislativa, o habrd un sistema
votacién de votacién por doble mayoria con respecto a algunos temas

sensibles para proteger a las minorias?
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Tema ‘ Preguntas

* ;Debe el poder legislativo nacional estar compuesto por una o
dos cdmaras? Si hay una segunda cdmara legislativa, ;quién debe
estar representado en ella? ;Las unidades territoriales o los jefes y
ancianos, o los grupos de interés, o una mezcla de los tres?

* ;Cémo deben seleccionarse los miembros de la segunda cdmara?
:Deben ser elegidos por los respectivos grupos o entre la
poblacién de las unidades territoriales o deben ser nombrados
por el gobierno nacional o una mezcla de ambos?
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4. Segunda cdmara * Si la segunda cdmara representa a las unidades territoriales,
legislativa ¢sdeben estar representadas todas las unidades por igual (por
ejemplo, dos miembros por region, independientemente del
tamano y la poblacién de las regiones)?

* ;Cudles son los poderes de la segunda cdmara en relacién con la
primera?

* Con respecto al proceso legislativo, ;tendrdn ambas cdmaras los
mismos poderes (veto absoluto de la segunda cdmara)? ;O estard
la segunda cdmara facultada solo para retrasar el proceso? ;O se
determinard en funcién de la materia?

* Desde una perspectiva vertical, shabrd asambleas legislativas en
los distintos niveles de gobierno del pais?

* En caso afirmativo, ;qué tipo de competencias se transferirdn al
nivel inferior de gobierno?

5. Descentralizacign | © ¢COMO se repartirdn las facultades legislativas? ;Habrd

de las facultades competencias exclusivas para el nivel regional o incluso el nivel
local de gobierno? ;O habrd competencias concurrentes o
compartidas? ;Qué normativa prevalece en el caso de que tanto

el nivel nacional como las regiones regulen la misma materia?

legislativas

* ;Qué competencias son de especial importancia para los niveles
inferiores de gobierno (por ejemplo, para la proteccion de su

identidad)?

* ;Tendrd el poder legislativo la facultad de destituir al Jefe de
Gobierno por razones politicas?

¢ ;Tendrd el poder legislativo la facultad exclusiva de destituir al
jefe del ejecutivo por ofensas de cardcter juridico (impeachment)?

6. Potestades N e
d O participard al menos en el proceso de enjuiciamiento?

institucionales del

poder legislativo * ;Tendrd el poder legislativo la facultad de requerir la

comparecencia de los miembros del ejecutivo o incluso de iniciar
investigaciones?

¢ ;Tendrd el poder legislativo algin tipo de control inmediato
sobre la composicién del gabinete?
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Tema ‘ Preguntas

7. Controles
institucionales frente

al poder legislativo

¢Estard el poder legislativo sujeto a disolucién antes del final de
la asamblea legislativa?

En caso afirmativo, jse basard la disolucién en una (in)accién
legislativa previa o quedard a la entera discrecién del jefe del
ejecutivo?

:Existird la posibilidad de que la ciudadania revoque el
mandato de los miembros del poder legislativo en determinadas
circunstancias?

8. Facultades del
poder legislativo para
la elaboracién de
leyes

¢Serd el poder legislativo el tnico legislador o existird
la posibilidad de que el ejecutivo legisle por decreto en
determinados 4mbitos?

¢Serd el legislativo el Gnico actor relevante en el proceso
legislativo? ;O tendrd el ejecutivo derecho a vetar los proyectos
de ley? En caso afirmativo, ;se tratard de un veto puramente
suspensivo o se requerird una mayorfa cualificada del poder
legislativo para revertir el veto presidencial, o incluso habrd un
veto absoluto en algunos dmbitos?

¢Tendrd el ejecutivo derecho a impugnar la constitucionalidad
de un proyecto de ley antes de que se convierta en ley?

9. Otras formas
de intervencién
legislativa

sDebe participar el poder legislativo en la declaracién del estado
de emergencia?

¢«Debe participar el poder legislativo en la declaracién de guerra?

¢«Debe intervenir el poder legislativo en la concesién de indultos/
amnistias?

Notas

1

M. Bockenforde et al., Max Planck Manual on Different Forms of Decentralization
[Manual Max Planck sobre diferentes formas de descentralizacién], 3.2 edicién

(Heidelberg: Max Planck Institute for Comparative Public Law and International
Law, 2008).

J. M. Payne et al., Democracies in Development: Politics and Reform in Latin America
[Democracias en desarrollo: politica y reformas en Latinoamérica] (Washington, D.
C.: Banco Interamericano de Desarrollo, IDEA Internacional y otros, 2007).

IDEA Internacional, Electoral System Design: The New International IDEA Handbook
[Disenio del sistema electoral: nuevo manual de IDEA Internacional] (Estocolmo:
IDEA Internacional, 2005).

IDEA Internacional, Electoral System Design [ Diserio del sistema electoral].
IDEA Internacional, Electoral System Design [Diserio del sistema electoral).

Articulo 34 de la Constitucién de Austria (1920) segtin su redaccién en 2008.
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7 Articulo 61 de la Constitucién de Etiopia (1995).

8 Articulo 80 y Cuarto anexo de la Constitucién de India (1950) segin su redaccién
en 2005.

9 En Suiza, cada uno de los cantones (es el nombre de los estados en Suiza) estd
representado en la segunda cdmara por dos miembros, independientemente de su
tamafo y poblacién. Sin embargo, tres de esos cantones, por razones histéricas, estdn
divididos en medios cantones; cada uno de los seis medios cantones es representado
por un solo miembro. Asi, 20 cantones estdn representados por dos miembros, y un
miembro representa a cada uno de los seis semicantones.

10 Articulo 72 de la Constitucién de Alemania (1949) segtin su redaccién en 2010.

1 Articulo 94 A de la Constitucién de Canadd (Leyes Constitucionales 1867 a 1982,
consolidacién actual) segin su redaccién en 2008.

12 Articulo 80 de la Constitucién de Albania (1998).

13 IDEA Internacional, Direct Democracy: The International IDEA Handbook
[Democracia directa: Nuevo manual de IDEA Internacional]l (Estocolmo: IDEA
Internacional, 2008), pdg. 123.

14 Articulo 78 de la Constitucién de Letonia (1922) segtin su redaccién en 2005.

15 Articulo 79 de la Constitucién de la Republica Oriental de Uruguay (1966) segin
su redaccién en 1996.

16 Véase State vs. Makwanyane & Anr, caso nam. CCT/3/94.

Términos clave

Sistemas de gobierno, sistema presidencial, sistema parlamentario, sistema mixto,
sistema semipresidencial, sistema electoral, escafios reservados, cuotas de candidatos,
poder legislativo bicameral, tipos de representacién legislativa, votacién por doble
mayoria, descentralizacién de las facultades o representacién legislativa, supervisién
legislativa, enjuiciamiento politico (impeachment), voto de censura, comparecencia,
investigacién, disolucién del poder legislativo, nombramientos externos en el poder
legislativo, autonomia financiera, inmunidad legislativa, revocacién por el electorado,
veto presidencial, control judicial de constitucionalidad, estado de emergencia, concesién
de amnistia/indulto, poderes de elaboracién de leyes.

Recursos adicionales

s Portal Agora para el Desarrollo Parlamentario
<https:/[www.agora-parl.org/>
El Portal Agora para el Desarrollo Parlamentario es una iniciativa multilateral que
comparte conocimientos sobre el desarrollo parlamentario. El sitio web ofrece una
red para coordinar la informacién y las consultas de donantes y profesionales con
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https://www.agora-parl.org/

recursos de expertos y opciones para contactarlos. También ofrece una biblioteca
virtual sobre desarrollo parlamentario, médulos de conocimiento que incluyen
elementos multimedia y un calendario que enumera los préximos eventos sobre
desarrollo parlamentario.

* Enfoque de gobernanza democritica del PNUD sobre el desarrollo parlamentario
<http://www.undp.org/governance/focus_parliamentary_dev.shtml>
El desarrollo parlamentario es una de las dreas de interés del Grupo de Gobernanza
Democritica del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). El
PNUD proporciona asistencia técnica para capacitar a los legisladores y promover
la reforma institucional. El sitio web ofrece publicaciones clave, asi como recursos
y programas relativos al desarrollo de las estructuras y funciones parlamentarias
dentro del gobierno en conjunto.

*  Foro Parlamentario de la Comunidad de Africa Meridional para el Desarrollo

<http://www.sadcpf.org/index.php>

El Foro Parlamentario de la Comunidad de Africa Meridional para el Desarrollo
(SADC) es un 6rgano interparlamentario regional compuesto por 13 parlamentos
de la regién de la SADC. La misi6n del Foro es proporcionar una plataforma para
que los parlamentos y los parlamentarios promuevan y mejoren la integracién
regional, y facilitar la comunicacién entre los profesionales de la regién para
difundir las mejores précticas sobre el desarrollo parlamentario. El sitio web ofrece
informes y otros documentos clave sobre el drea de especializacién del Foro, una
ley modelo sobre el sida e informaciéon de contacto sobre los parlamentos de los
paises miembros.

*  Unidn Interparlamentaria

<http://www.ipu.org/english/home.htm>

La Uni6n Interparlamentaria (UIP) es una organizacién internacional financiada por
sus parlamentos miembros y miembros asociados. Trabaja en estrecha colaboracién
con las Naciones Unidas y busca, entre otras cosas, establecer normas para las
democracias representativas y proporcionar asistencia a los paises que trabajan para
desarrollar su propio sistema parlamentario. El sitio web recopila documentos clave,
guias, cuestionarios, documentos de proyectos y otras publicaciones.

* Enfoque de gobernanza democritica del PNUD sobre sistemas y procesos
electorales
<http://www.undp.org/governance/focus_electoral.shtml>
Los sistemas y procesos electorales son una de las dreas de interés del Grupo de
Gobernanza Democritica del PNUD, cuyo objetivo es ayudar estratégicamente a lo
largo del ciclo electoral a conseguir elecciones libres y justas. El sitio web recopila
recursos como guias y folletos sobre el desarrollo de sistemas electorales democrdticos.

* Iniciativa para la Paz Procesos electorales y partidos politicos
<http://www.peacebuildinginitiative.org>
Los procesos electorales y los partidos politicos representan una de las dreas temdticas
de la Iniciativa de Consolidacién de la Paz, proyecto de HPCR International, en
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asociacién con la Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz de las Naciones
Unidas y en cooperacién con el Programa de Politica Humanitaria e Investigacién
de Conflictos (HPCR) de la Universidad de Harvard. Su objetivo principal es
construir y compartir el conocimiento y la experiencia de la construccién de la
paz entre los actores relevantes y presentar una diversidad de perspectivas sobre la
comprensién de la construccién de la paz. El sitio web ofrece recursos y estudios
de casos sobre elecciones en todo el mundo, asi como datos sobre la formacién y
las actividades de los partidos politicos y otros actores relevantes en este dmbito.

Comisién de Venecia del Consejo de Europa
<http://www.venice.coe.int/default.asp?L=E>

La Comisién Europea para la Democracia por el Derecho es un érgano consultivo
del Consejo de Europa en materia constitucional, asi como un grupo de reflexién
juridica independiente que se ocupa de la gestion de crisis, la prevencién de conflictos
y la elaboracién constitucional. Se dedica a promover los ideales juridicos europeos,
incluidos la democracia, los derechos humanos y el Estado de derecho, asesorando
a las naciones en materia constitucional. El sitio web ofrece opiniones especificas de
cada pais y estudios comparativos sobre los procesos de elaboracién constitucional,
las elecciones y los partidos politicos en Europa.

ACE
<http://aceproject.org/ero-en/index_html?filter&topic=&country=&type=Essa ys y
Papers>

El Electoral Knowledge Portal [Portal de Conocimientos Electorales] ACE —una
iniciativa conjunta de IDEA Internacional, el Instituto Electoral del Sur de Africa
(EISA), Elecciones Canad4, el Instituto Federal Electoral de México, la Fundacién
Internacional para Sistemas Electorales (IFES), el Departamento de Asuntos
Econdémicos y Sociales de las Naciones Unidas (DAES), el PNUD vy la Divisién
de Asistencia Electoral de las Naciones Unidas (UNEAD)— es un repositorio
de conocimientos en linea que ofrece una amplia gama de servicios relacionados
con el conocimiento, la asistencia y la capacitacién en materia electoral. El sitio
web contiene articulos detallados, estadisticas y datos globales, una Enciclopedia
de las Elecciones, informacién sobre asistencia electoral, observacién y desarrollo
profesional, recursos especificos para cada regién y pais, noticias electorales diarias,
un calendario electoral, concursos y redes de expertos.

Centro de Recursos para la Gobernanza y el Desarrollo Social
<http://www.gsdrc.org/>

El Centro de Recursos para la Gobernanza y el Desarrollo Social (GSDRC), creado
por el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID) en 2005,
pretende compartir conocimientos entre agencias y proporcionar informacién para
apoyar los proyectos de desarrollo internacional y la planificacién de programas, la
elaboracién de politicas y otras actividades en este dmbito. El sitio web incluye una
biblioteca de documentos y diferentes servicios de investigacién, asi como guias
temdticas y de acceso.
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* Instituto Democréitico Nacional
<https://www.ndi.org/>
El Instituto Democritico Nacional (NDI) es una organizacién sin 4nimo de lucro y
no partidista que apoya a las instituciones democrticas en todo el mundo a través de
la participacién ciudadana, la transparencia y la responsabilidad en el gobierno. El
sitio web ofrece una biblioteca de documentos clave, asi como otras publicaciones.

*  Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa, Oficina de
Instituciones Democriticas y Derechos Humanos
<http://www.osce.org/odihr>
La Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE) es una
organizacién de seguridad regional cuyo objetivo es ofrecer un foro para las
negociaciones politicas y la toma de decisiones en los dmbitos de la alerta temprana,
la prevencién de conflictos, la gestién de crisis y la rehabilitacién posconflicto.
Financiada por sus Estados miembros, pone en prictica la voluntad politica de los
Estados participantes a través de su red de misiones sobre el terreno. El sitio web
contiene recursos multimedia, servicios de noticias, bases de datos y una biblioteca
de documentos.
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