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Introduccién

La funcién legislativa es una de las tradicionales del Estado Moderno, que la
concentra en uno de los tres poderes publicos, Conviene advertir que tal distincion es una
novedad considerable en la historia de la organizacion politica (Pérez Perdomo, 1982} y
que el proyecto moderno de concentrar tal funcidn en un solo drgano o poder del Estado
tuvo, desde el comienzo, un éxito limitado (Instiruto de Estudios Politicos, 1971:67).
Desde las primeras constituciones modernas, ¢l Poder Ejecutivo fue llamado a tener un rol
importante en el proceso legislativo y, en Ia medida que el tiempo ha pasado, los aspectos
de colaboracién se han acentuado, pues el Poder Legislativo también colabora en la
funcion de gobierno. En este trabajo no analizaremos las funciones no legislativas del
Poder Legislative porque no lo consideramos parte de nuestro tema, aunque pensamos
que son finciones importantes y que cualquier andlisis de la funcién legislativa debe tener
presente que no es.la Gnica funcion del Parlamento. Por el contrario, pondremos la
atencion que merece la funcién legislativa del Poder Ejecutivo, aunque nuestra atencion
preeminente serd para la legislacion del Poder Legislativo.

Conviene sefialar desde el inicio que no consideramos una patologia del
funcionamieno del Estado de Derecho que ¢l Poder Ejecutivo tenga funciones legislativas.
En primer lugar, si al Ejecutivo le corresponde ocuparse de cumplir y hacer cumplir la
legislacién, es natural que tenga algo que decir en el proceso legislativo mismo. De alli que
sea tradicional que el Ejecutivo tenga un rol en la promulgacién de la legislacién y que
pueda hacer objeciones y eventualinente, en algunos ordenamientos constitucionales, vetar
la ley. En segundo lugar, el Ejecutivo es pensado como un poder que zcumula un saber
técnico y una experiencia politica que el legislador no debe dejar de aprovechar. Por otra
parte, a medida que 1a ley se convierte en un instrumento de creacién de un prden mas que
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de su declaracion (Instituto de Estudios Politicos, 1971:69), la aplicacion efectiva de la
ley, de hecho, aunque no de derecho, queda cada’vez mas librada a la capacidad real del
‘gobierno para generar ese orden.

La segunda idea central de este trabajo es que el proceso legislativo es mucho mas
extenso que lo usualmente entendido como tal. Antes de la introduccion de un proyecto de
ley ante el Congreso hay una-etapa preparatoria muy importante que puede resultar
determinante para la calidad de la discusién que va a generar y del producto final.
Tgualmente, no debe pensarse que la labor de Ja legislacién termina con la aprobacién de
una ley o con su publicacion en la Gaceta Oficial. Los procesos sociales que se
desencadenan después no pueden ser indiferentes para el proceso legislativo mismo y, en
todo caso, las personas con responsabilidad legislativa no pueden dejar de prefigurar tales
consecuencias y constatarlas después. La idea de que nuestras ieyes son excelentes pero
no se cumplen, o no producen los efectos que se pensd que debian producir, es una
simple aberracidn.

5

Ia tercera idea central, muy relacionada con las anteriores, es que la actividad
legislativa no solo puede ser evaluado por la cantidad y la calidad intrinseca o juridica de
las leyes que produce. La legislacion es un proceso politico cuyo éxito es generar que la
poblacion en general, o sectores determinados, sientan que la ley no es una imposicién
sino que es parte de un proyecto social y politico compartido. Esto es determinante para la
eficacia de la legislacion v a la vez para que el proceso legislativo se sienta como un
ambito de participacion y representacion. El proceso legislativo debe combinar asi los
elementos propiamente técnico-juridicos con los elementos socio-politicos.

Conviene preguntarse en el cuadro de esta introduccién, por qué la funcion
legislativa es un problema importante a ser considerado en la Venezuela de hoy, dada [a
transformecién de nuestra sociedad y nuestro Estado. Esto nos obliga a una brevisima
sintesis historica de las etapas de la Jegislacion en su relacidn con el contexta socio
politico del pais. Una rapida visién de la historia republicana de Venezuela permite
distinguir cuatro periodos en la historia de la legislacion que no necesariamente coinciden
con la periodizacién usual de nuestra historia politica. En el primero, que denominamos la
temprana Republica (1830-1860) hay un esfuerzo de organizacién del Estado que nos
lleva a dotarnos de Constituciéon y algunas leyes de organizacidn politica (electoral,
judicial, fiscales) pero en la cual la vida de la sociedad civil continua regida por el dere¢ho
espafiolt. La década de 1860 tiene caracteres algo diferentes, por los intentos de
codificacion, pero es tal la crisis politica generalizada, que es preferible considerarla un
perido de transicion. Lo caracteristico del periodo es la queja constante sobre el desorden
legislativo, provenientes especialmente de la élite intelectual y muy especialmente de los
juristas, aunque en la practica no era la legislacion espafiola la consultada directamente

1 En distintos momentos desde inicio de ]a Repiblica se ratifica la aplicacién de la legislacién espafiola
mientras no es derogada por la nacional. En la prictica los libros que hacian referencia a la legislacion
espaficla fueron de uso comin hasta la defogacion formal de ésta por la codificacion (Pérez Perdonio:
1982).
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sinc que habian obras practicas que respondian relativamente bien a las escasas
necesidades de regulacion juridico formal del momento. Se trataba pues de una critica
fundamentalmente ideclogica (Pérez Perdomo, 1982).

El segundo perfodo (1870-1910) esth marcado por una sostenida atencion a la
codificacién como instrumento aparente de modernizacién. Se adaptan o copian los
codigos mas modermnos de la Europa de la época y se los pone en vigor en un pais
claramente atrasado y atrapado en una situacion de guerra civil endémica. Claramente ia
legislacion y los cddigos, en particular, tienen una escasisima penetracidn social, pero
tienen dos funciones importantes: son un instrumento ideolégico usado por Jos
gobernantes para presentarse como campeones de la modernizacién (de alli que cada
caudillo al llegar al poder cambie radicalmente los codigos) y para presentar el pais como
modemo. En segundo lugar, los codigos y la literatura que generan, sustituyen
efectivamente los libros usuales de derecho como obras en la formacién juridica y en la
muy limitada practica del derecho de la época. )

Fl tercer periodo (1910-1960) corresponde 2 una clara consolidacién del Estado.
Fn una primera etapa (que usualmente se llama el gomecismo) se le presta mucha atencidn
a los cadigos y otras leyes claves en la construccién del Estado, funcionan comisiones
codificadoras en las cuales los mejores juristas, generalmente pero no siempre, vinculados
al régimen, son llamados a colaborar. Los cédigos introducidos al Congreso por el
Ministro Arcaya en 1915 y 16 son los ejemplos mis conspicuos de esta legislacion (Pérez
Perdomo, 1992). La segunda etapa, post-gomecista, que se inicia en 1936, es mucho mas
abierta politicamente pero mantiene el interés por la calidad de la legislacion, que
permanece en manos de Iz reducida élite intelectual y politica. La Ley de Hidrocarburos de
1843, cuyo proceso de elaboracién fue minuciosamente estudiado por Machado de Acedo
(1990), es un excelente ejemplo del estilo de legislar y de los mejores resultados obtenidos

en el periodo.

El periodo més reciente (1960 al presente} corresponde a la sonsolidacidn de un
régimen constitucional democratico con gran importancia de los partidos como principales
actores politicos (llamada por esto Estado de partidos). El Estado se presenta conit un
Estado social de derecho (Brewer, 1975; Combellas, 1979) pero en realidad se configura
méas como un Estado altamente interventor con propositos de fomento. Por eso lo hemos
llamado un Estado de Fomento (Pérez Perdomo, 1994). Las necesidades de intervencion
en un ambiente nacional e internacional que se hace progresivamente méas complejo, hace
que haya una insatisfaccidn crecientes con las regulaciones, que se sienten cada vez mas
como imposiciones de élites partidistas ("cogollos”), desvinculadas de las necesidades
reales de la sociedad civil (Njaim 1995). El mismo Poder Legislativo, como formado
fundamentalmente por la élite de los partidos politicos, aparece como mas vinculado a
esos grupos que al pais en su totalidad. Los juristas, mucho més numerosos ehora, se
sienten ellos mismos marginados de los procesos legislativos y se complacen en seflalar los
errores de técnica legislativa que comente el Congreso o el Poder Ejecutivo. El tema de la
funcidn legistativa estd asi intimamente vinculado 2l doloroso examen del sistema politico
venezolano y a la crisis de Jegitimidad que vivimos.
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Debemos cbservar que no s6lo en Venezuelz la funcion legisiativa se ha convertido
en un problema politico y um problema de estudio. En primer lugar, el progresivo
fortalecimiento del carécter intervencionista del Estado, presente desde comienzos de
siglo, generd una enorme produccion legislativa, especialmente de origen ejecutivo, Esto
llevé a hablar de la declinacion de la ley o de la descodificacién del derecho (Ripert, 1948;
Burdeau, 1963; Terré, 1930, Trti, 1986). Luego, en la década de 1980, el movimiento
llamado de desregulacion tiende a un fuerte cuestionamiento de las practicas legislativas,
unido a la critica de la hipertrofia del Estado (Giuliani y Picardi, 1987; La Spina, 1989;

_Bettini,1990). En Venezuela hemos sentido ese movimiento intelectual y, como lo hemos
sefialado, la presente crisis que afectala legitimidad del sistema politico y de la legislacion,
le da una urgencia especial a este tema. Existe una produccién nacional del mayor interés
que hemos tenido en cuenta (Gabaldén y Oberto, 1985, Socorro, 1993; Casanova y Brito,
1991) y otra que, a pesar del nombre, no es pertinente para nuestras preocupaciones
(Palacios, 1983; Barragan, 1994). -

Este trabajo estd centrado en dos temas: el proceso legislativo y la funcion social y
politica de la legi slacidn como instrumento de evaluacion. Nuestra perspectiva de estudio
es la de quienes se plantean el tema juridico en su relacién con su contexio social y
politico. Debe tenerse en cuenta que entendemos redactar un informe con propositos
practicos de reforma, lo cual. determina la extensién y la moderacién de nuestros
planteamientos propiamente académicos. En la primera parte de este informe analizaremos

el proceso legislativo, tal.como es vivido en el pais. En la segunda parte, plantearemos los

problemas de como evaluar el proceso legislativo mismo. Por tltimo, y por la misién que
ce nos ha encomendado, explayaremos las proposiciones para mejorar el proceso
legislativo que se derivan de nuestro analisis.

El proceso legislativo

En el estudio del proceso legislativo conviene distinguir tres momentos o etapas
que no siempre se tienen en la consideracién debida. La primera es la preparacion, que
comprende desde la génesis de la idea legislativa hasta la formulacién del proyecto. La
segunda es la elaboraciodn, propiamente dicha, que se inicia desde la introduccién del
proyecto hasta su publicacion. La tercera es la de seguimiento y evaluaciébn que
comprende el analisis del efecto de 1a legislacién producida. Veremos luego por qué la
tradicién da muy poca importancia a la primera y Gltima etapas y se concentra en la
elaboracién. Por tal motivo, en este punto, analizaremos primero las etapas y luego las
funciones de la legislacién, con Ja intencion de preparar las bases del andlisis evaluativo del

proceso legistativo venezolano.
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Preparacion -

La preparacion de la ley esta a cargo de quien tenga la iniciativa de presentacién
del proyecto. En el sistema constitucional venezolano la iniciativa puede tener un orgen
plural y, obviamente, no podria regularse. Enla practica, en casi todos los paises, la fuente
mas importante de proyectos legislativos es el gobieno o Poder Ejecutivo y
encontraremos normas referentes a la preparacion de proyectos en el seno de ese Poder..
Una excepeién esta constituida por los Estados Unidos de América. Solo los propios
parlamentarios pueden introducir proyectos de leyes, pero OcCurreé con frecuencia que
aquellos que le interesan a la administracién son preparados por ésta y presentados por un
parlamentario amigo.

Antes conviene reiterar que la primacia del Ejecutivo en la preparacion de la
!egislacién'no es una patologia. Por el contrario, el gobierno &s la sede principal del
proyecto politico que s¢ desea impulsar y es natural que sea el gobierno quien se preocupe
de presentar 108 proyectos legislativos que requiera su accion. Por otra parte, el gobierno
esta jerarquicamente supraordinado al aparato burocratico del Estado y €ste es un recurso
1écnico de gran valor para a elaboracion de cualquier proyecto legislativo por contar con
facilidad de acceso a datos, estudios, recursos técnicos y saber politico. Probablemente un
reconocimiento a todo este conjunio de factores sea la razén que establece la iniciativa
gubernamental para leyes tan importantes como las de presupuesto, crédito plblico ¥
aprobacién de tratados internacionales.

En Venezuela, la funcién de preparacion de la ley esta a cargo del Ministerio de
Justicia y de la” Procuraduria General de la Republica. Segun la Ley Orgénica de
Administracién Central corresponde al Ministerio de Justicia "la planificacion y la
realizacion de tas actividades del Ejecutivo Nacional en ¢l sector de justicia y de defensa
social, que comprende las relaciones con el Poder Judicial, 1a legislacién y la segundad
juridica... (articulo 34) y, en particular, las siguientes actividades:... 17a. La legislacién y
codificacién. La Comisién Nacional de Legislacion, Codificacién y Jurisprudencia®. Por
su parte, Ja Ley de Procuraduria (articulo 9) establece el Consejo de Asesoria Juridica de
la Administracién Publica, conocido por sus siglas como CAJAP. Este es un organismo
presidido por el Procurador General e integrado por los consultores juridicos de los
“ministerios. A convocatoria del Procurador debera conocer de los proyectos de ley o de
reglamento que les someta el Presidente de 1a Republica, por intermedio de sus ministros,
o el mismo Procurador General. En los utimos diez afos la Comisién Presidencial para la
Reforma del Estado (Copre), aunque no fue pensada como un organismo de preparacion
de legislacion, ha tenido un importante rol en la preparacién de proyectos legislativos de
gran significacion para la reforma politica venezolana. Por otra parte, s interesante anotar
¢l papel que, en este campo, han desempefiado algunos bufetes de prestigio a-los cuales se
les suele consultar ante proyectos de ley o incluso encargarlos de su preparacion.

El heche que organismos oficiales distintos tengan competencias similares en la
preparacién de legislacién plantea una ambigitedad fundamental y posibles conflictos de
competencia entre estos organismos. La situacion se explica pues es poco probable que un
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ministro y sus asesores, o un organismo comg la COPRE, se muestren inclinados a
presentar sus anteproyectos de legislacion al control del Ministro de Justicia o de la
Comisidén ‘Nacional de Legislacion, designada por este Ministro2. Un organismo de
coordinacion entre ministerios, del cual formen parte los consultores juridicos de éstos,
parece un organismo méas apropiado cuando el proyecto ha surgido de uno de eflos, Es
dudoso, sin embargo, que proyectos de legislacién elaborados bajo la égida de la Comision
Nacional de Legislacion, ja COPRE o del Ministerio de Justicia mismo, deban ser
autorizados por este Consejo. En la practica, y COmO Veremos luego, el conflicto se ha
cesneito de manera distinta en diferentes épocas, segun haya habido ministros de justicia o
procuradores més 0 menos fuertes. La importancia de]l CAJAP ha variado también. segun
la personalidad y ol interés de los procuradores. De hecho, es el debilitamiento de la
capacidad evaluadora de la situacion presente creadora de legislacién, la que fue
haciendo marginales al Ministerio de Justicia y a la Procuraduria y requirié que la COPRE
asumiera funciones de proyectista de legislacion.

La normativa resefiada no prevé ningin requisito en particular que los proyectos
legislativos deban tener. Veremos luego que tanto a Comision -Nacional de Legislacidn
como et CAJAP tienden a ser 4rganos de consulia juridica en los cuales s¢ analiza sobre
todo el aspecto propiamentejuﬁdico de proyectos legislativos, de relacién con el conjunto
de legislacion vigente. La COPRE, en cambio, es mas sensible a la discusion
interdisplinaria de las propuestas que tramita.

En la teoria de la legislacion contemporanea (V. Cordech, 1993), cuya expresion
legislativa son las Instrucciones espafiolas de 1989 y 1990, se considera que un proyecto
legislativo debe contener, ademés de la tradicional exposicion de motivos 0 como
contenido de ésta: la necesidad del proyecto, que incluye las consideraciones de orden
politico sobre la relacion de la legisiacion proyectada con el proyecto politico; las
repercursiones juridicas y los efectos sociales y econémicos esperados. Socorre (1993),
por su parte, habla de la necesidad de un expediente legislativo que incluya, ademas, un
estudio econdmico financiero sobre 10§ COSL0s de 1a legislacion proyectada, un anatisis de
qué tipo de colaboracion requiere entre diferentes ‘organismos publicos, una relacién de
derecho comparado y las referencias juridico doctrinales pertinentes. No entraremos aqui
al analisis de tales requerimientos en la preparacion de un proyecto legislativo pues
discutiremos qué es conveniente y posible en el analisis de nuestras propuestas. Lo que
cabe destacar es que tales requerimientos para los proyectos legislativos no deben verse
como un deseo de poner trabas a la elaboracion de proyectos sino de facilitar que pueda
haber una discusién racional y una produccion legislativa de calidad, Los proyectos mal
fundamentados e insuficientemente estudiados plantean una tarea imposible a los érganos

Z La Comisién Nacional de Legislacién estd formada por honoratiores, personas de mucho prestigio que
no reciven umn pago por su trabajo ¥ gQue s2 reunen en tiempo marginal para considerar imporiantes
proyecto de ley. Por lo lanto es un mecanismo muy poco operativo en la forma como actualmente estd
organizada y estd en desventaja estructural frente al CAJAP, formado por funcionarios a tiempo completo,
y frente a 1o COPRE, que tiene un nacleo de funcionarios a tiempo complelo y actia mediante [a
conlralacidn de expertos.
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a cargo de su discusion y aprobacidn. El riesgo es que el proyecto encuentre una multitud
de bloqueos, una polémica acerba sin base facticd y que, en definitiva, muera en el camino
o lo que es peor, que se apruebe una legislacién improvisada, que comporte altos costos
sociales, con pocas probabilidades de cumplimiento efectivo o de resolver eficientemente
los problemas que entiende resolver.

Elaboracion .

.

El primer aspecto a abordar es el de definicién de procedimiento legislativo. Este
<e refiere a los pasos que una iniciatiava debe seguir para convertirse en ley. La
constitucion regula ese procedimiento en el Capitulo V (De la formacién de fas leyes) del
Tiwlo V (Del Poder Legislativo Nacional), pero, comg Veremos luego, hay una variedad
de procedimientos posibles reconocidos en la Constitucién misma.

En Ja doctrina se distingue varias etapas del pracedimiento de elaboracién de la
ley. La primera es la iniciativa, que se refiere a quién puede comenzar un procedimiento
legislativo, introduciendo un proyecto de ley. La segunda etapa es la de aprobacién, en la
cual tiene lugar la discusion del proyecto y cuyo resultado puede ser el rechazo o la
aprobacién propiamente tal. La tercera etapa es la promulgacién, que implica la
intervencion o colaboracién del Poder Ejecutivo, pues se refiere a la aquiescencia que
debe dar este érgano o, en ausencia de ésta, las vias supletorias que tiene el Poder
Legislativo para poder publicar 1a ley. La publicacion es la iltima etapa del procedimiento
para que la ley pueda entrar efectivamente en vigor. En Venezuela no se reconoce [a
posibilidad de leyes secretas.

Consideramos initil comentar en detalle el texto constitucional. Destaquemos s6lo
algunos aspectos centrales:

En cuanto a la iniciativa, Ja Constitucion reconoce varias posibilidades: iniciativa
del mismo Congreso (la Comisién Delegada, las comisiones permanenies, ires
parlamentarios), del Ejecutivo Nacional, de la Corte Suprema de Justicia en materia
judicial y de un namero no menor de 20.000 electores (articulo 164). Esta titima
posibilidad, que efectivamente se ha ejercido en el pais, es la Gnica forma de participacion
ciudadana prevista en un procedimiento que privilegia los aspectos de representacion
. sobre los de participacién. La intervencion de la Corte Suprema de Justicia introduce un
elemnento corporativo. Debe sefialarse que la Constitucion no regula los requisitos que
debe tener el proyecto de ley ¥ que practicamente cualquier texto puede ser presentado
como tal. La costumbre hace que los proyectos se presenten en la forma que usualmente
tienen las leyes, como sucesion de articulos, pero nada excluye que de Jege ferenda se
exijan constitucionalmente ciertos requisitos o que, con la regulacion actual, el Congreso
los exija como elementos de juicio que considera importantes tener para considerar el
proyecto. De hecho, los reglamentos interiores de las camaras disponen que los proyectos
de ley deben presentarse acompafiados de una exposicion de motivos que debera contener,
por los menos, los criterios generales que se siguieron en la elaboracién, los objetivos que
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se espera alcanzar con el proyecto, los problemas que pretende resolver, la explicacion,
alcance y contenido de las normas propuestas 'y la incidencia presupuestaria que produciria
la aprobacion de la ley, con el objeto de determinar las previsiones que deben tomarse
(articulos 103 y 94 de los reglamentos de diputados y del senado, respectivamente).

En cuanto a aprobacién, fa Constitucién prevé dos discusiones en cada cdmara, en
dias diferentes. En caso de desacuerdo entre camaras el mecanismo de resolucidn es la
sesién comjunta. En caso de urgencia declarada por la cimara de origen es suficiente una
sola discusion en la segunda camara (articulos 166, 167, 168 CN). La Enmienda 2 prevé
un procedimiento alternativo de aprobacién: la discusién por Comision Legislativa, Este
procedimiento requiere que las cdmaras, en sesidn conjunta, decidan que la Comisién
1egistativa realice el procedimiento de discusion, y luego sera suficiente una sola discusién
en sesién conjunta. La Comisién comenzé sus actividades con la reforma del Codigo de
Procedimiento Civil (1987), y luego suffié una virtual paralizacién. Con ocasién de la
crisis econémica vy financiera vivida por el pais fue reactivada, a partir de 1994, como
mecanismo para elaborar un paquete de leyes de emergencia requeridas por el gobierno
para enfrentar la situacion y restituir las garantias constitucionales. Después de cumplir
esta misién en lo referente a dichas leyes (de regulacién de fa emergencia financiera, de
régimen cambiario, de empresas de seguros y reaseguros y de proteccidn al consumidor)
ha wvuelto al papel que realmente le corresponde y tramita las reformas de los codigos-
penal y de enjuiciamento eriminal. >

La Constitucion no regula las discusiones, ni se espera que lo haga. S¢lo menciona
que los ministros tienen derecho de palabra en la discusion de las leyes y que igual derecho
tiene, respecto a las leyes relativas 2 la organizacion y procedimientos judiciales, el
magistrado de la Corte Suprema de Justicia que ésta designe para intervenir (articulo 172).
También establece que los proyectos rechazados no pueden ser considerados de nuevo en
las sesiones del mismo afio, a menos que fueren presentados por la mayoria de una de las
camaras. E! Congreso tiene una extensa regulacién interna que concierne al procedimiento
de discusién y que pauta algunas modalidades adicionales. Estos reglamentos han
establecido que los proyectos son leldos en primera discusién, que equivale 2 una admisidn
del proyecto. Hay diferencias entre las cdmaras pues mientras en el Senado el reglamento
establece que la discusion se hace articulo por articulo (articulo 95), el de Diputados prevé
una discusion general sobre Ja importancia, oportunidad, conveniencia y constitucionalidad
de la ley (articulo 105). Lo usual es que los proyectos son leidos y generalmente
aprobados en primera discusion, que equivale a una admision del proyecto. Se pasa luego
a2 una comisién, que hace el estudio respectivo, La comisién usualmente cuenta con
asesores que presentan informes y concurren a las sesiones. Aprobado el proyecto en
comisién, usualmente con modificaciones, regresa a la camara de origen para la segunda
discusitn, en la cual efectivamente se hacen observaciones y, con frecuencia, se introducen
nuevas modificaciones. La publicidad de estas discusiones hace que, cuando la ley es
jmportante, se produzca algin tipo de debate piiblico en {a prensa.

El procedimienta de promulgacién consiste en la remisién de la ley aprobada por el
Congreso al Presidente de la Replblica. para que éste ordene la publicacion y el
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cumplimiento. El Presidente, en Consejo de Ministros, puede hacer observaciones a la ley
aprobada, y en caso que el Congreso no acoja eshs observaciones, el Presidente debera
acatar la decision del Congreso. Se exceptia el caso de que las observaciones se refieran a
la constitucionalidad dea Ley. En ese caso, ¢l Presidente puede remitir sus observacicnes
a la Corte Suprema de Justicia. La decision de la Corte Suprema zanja el asunto de
manera definitiva (Articulo 172 al174 Constitucién). El procedimiento de devolucion para
reconsideracién se ha usado varias veces, pero el procedimiento completo, con objecion
de inconstitucionalidad y decisién de la Corte Suprema, sélo ha ocurrido en Iz
promulgacion de la reforma de la Ley Organica del Poder Judicial (1969) que cred el
Consejo de la Judicatura. El Presidente debe ordenar que la ley se publique en Ja Gaceta
Oficial. Si no lo hiciere, el Presidente y el Vicepresidente del Congreso ordenaran la
publicacién en la Gaceta Oficial o la Gaceta del Congreso, pero tal incumplimiento acarrea
responsabilidad del Presidente de la Repitblica (Constitucién, articulo 175). Hasta ahora
10 ha ocurrido tal situacién y no parece probable que ocurra.

Seguimiento y evaluacién

La ley entra en vigencia en la fecha de su publicaciéon o en la posterior que la
-misma ley indique. El proceso legislativo parece terminar asi con la publicacion. En la
teoria actual de la legislacién, en cambio, no se puede desconocer que los efectos de la
legislacién tienen que ser evaluados y que esto es parte del proceso legislativo2. Esto es
mucho més obvio enando la legislacion se considera parte de un conjunto de politicas que
se proponen lograr determinados objetivos sociales y econdmicos (Bettini, 1990; Freund,
1965). Para que la ley produzca sus efectos frecuentemente tiene que ser "implementada”,
es decir otras regulaciones deben ser promulgadas, acciones ejecutivas deben ocurrir y los
_ciudadanos tienen que ser informados de lo que se espera de ellos ¢ de las conductas que
van a ser penalizadas (Bardach, 1977; Bardach y Kagan, 1982; Bettini, 1983).

Esta ultima eiapa de! proceso legislativo tradicienalmente no se la consideraba
como parte de €], pues se pensaba que la ley sélo expresaba de manera positiva lo que
astaba insito en un orden natural o racional, o expresaba lo que era indiferente desde el
punto de vista de ese orden. En nuesira perspectiva, en cambio, esta etapa es muy
importante y al menos tres preguntas tienen que ser respondidas para su analisis™;Es
suficiente la publicacion en la Gaceta OFicial para que la poblacién conozca la legisiacién
y, en caso negativo, qué otros mecanismos tiene la poblacidén para conocer la legislacion?
;Esté inclinada la poblacion a regir su conducta conforme 2 la ley, es decir cumplir sus
obligaciones legales y reclamar los derechos que Ia legislacién le otorga? En definitiva jLa

3 En Alemania exisie una checkliste que interroga sobre aspectos ex-ante y ex-post de la aprobacidn de
1a ley. En particular interroga sobre &l modo como se averiguara, después de entrada en vigor, su eficacia,
sus costos y, eventualmente, sus efectos secundarios.
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ley cumple los objetivos que se propuso, y en Gaso negativo, cuales son los obstaculos?
Esto se refiere asi al anlisis de eficacia de |2 legislacion.

En cuanto a la publicacién, ya hemos sefialado que ésta se hace en la Gaceta
Oficial. Como la ley se presume conocida y no se puede alegar su ignorancia para justificar
el incumplimiento, cabe preguntarse si los ciudadanos tienen verdadero acceso al texto de
la Gaceta Oficial o si ésta es suficiente para el conocimiento de las obligaciones legales, y
cudles son las formas alternativas que tenemos para conocer la ley. Por esto puede
observarse que la Gaceta tiene muy escasa circulacién y es dificil saber donde se la puede
comprar, aparte de la Imprenta Nacional. El hecho es que sdlo las bibliotecas y un
pequeiio numero de interesados la compran. Por otra parte 1a Gaceta nunca publica un
indice de su contenido y esto se deja a indices de legislacién que se publican privadamente.
En cambio, es perceptible que en las calles céntricas de Caracas y de las principales
ciudades, y en muchas pequefias librerias, se venden ediciones populares comerciales de
las principales leyes. En el pasado el Estado se ecup6 de publicar anuarios de legislacion e
indices, pero ya hace més de quince afios que dejé de hacerlo. Hay empresas privadas que
lo han sustuido, como las que publican las ediciones populares y otras que publican
compilaciones en materias que interesan especialmente la vida de las empresas. Ndtese que
esta privatizacidn de las publicaciones de legislacidén no es enteramente satisfactoria pues
podria esperarse la existencia de una coleccidn con autoridad que indique con propiedad
lo que esta vigente y lo derogadol.

No sabemos de estudios sobre el grado de conocimientc de las principales leyes,
pero la experiencia nos permite formular la conjetura que la gente de distintos estratos
sociales, en una elevada proporcidn, tiene un conocimiento adecuado de las principales
disposiciones de la Constitucion y de las leyes que conciernen su vida cotidiana. Cudles
son las vias de difusién y cudl el grado de conocimiento seria una investigacidn importante
para quienes tengan responsabilidades en esta materia.

En cuanto a cumplimiento y eficacia existen estudios del mayor interés sobre leyes
especificas, aunque no hay ninguna sintesis o estudio de conjunte. Volveremos sobre el

tema al evaluar fa produccién legislativa contemporanea.

Para resumir esta parte y teniendo en cuenta que el proceso legislativo es actividad

de drganos del Estado que necesariamente tienen que interactuar con la sociedad tanto en

la preparacién, elaboracién y evaluvacion de la legislacion, podemos hacer un esquema
sinéptico con propositos meramente de resumen de lo expresado

1 En 1996 aparecerd el nuevo indice de legislacién, publicado por ¢l SAIL (Servicio Auidnomo de
informacidn Legislativa del Congreso), con hojas sustituibles y posibidad de camunicacion en linea.
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MODELO ANALITICO DEL

PROCESO LEGISLATIVO
Preparacién —- Elaboracién de | o, Seguimiento y

de Ia Legislacion Ia Ley Evaluacion

+Deteccidn de »Presentacion

necesidades. de proyecto. «Conocimiento.

»Formulacidn *Discusién y

de la accidn. aprobacion.

+Elaboracién «Promulgacion y| »Eficacia.
__del proyecto publicacion.

Actores sociales
Publicos y privados

El grifico pone en evidencia el caracter circular del proceso legisiativo. Es la
evaluacién de la eficacia de una legislacién concreta lo que usualmente hace pensar que
existen necesidades sociales que no estan siendo atendidas. Por esto se piensa que
conviene modificar 1a legislacion. Con frecuencia el circulo se convierte en vicioso pues se
prepara mal la legislacion, luego ésta no produce los efectos deseados y surge entonces la
necesidad de cambiarla y esto sin tomar en consideracién que el proceso de cambio suele
ser trabajoso y demorado. Asi ocurmnd con la Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio
Piblico: desde 1983, afio de inicio de su vigencia, 5 percibié que no cumplia sus fines
pero la reforma ha resutado tan polémica que no se ha logrado. Nuestro analisis en este
trabajo es que este circulo no tiene por qué convertirse en vicioso y que una
instrumentacion adecuada tanto en la evaluacion de eficacia como un proceso mas
participativo en la etapa de preparacién y elaboracién de la ley pueden ser decisivos para
mejorar la calidad del proceso decisorio y la eficacia de la legislacitn resultante. El uso de
los conocimientos que tenemos de los instrumentos de regulacion social y de participacidn
permiten pues una elaboracién mucho més apropiada de la ley. Esto nos permite pasar al
anélisis evaluativo

El problema dela evaluacion



El tema de la evaluacién es considerablemente complejo y para orientarnos en él
debemos distinguir dos materias a ser consideradas por separado: el proceso legisllivo
mismo y sus resultados.

La evaluacién del proceso

1.a insatisfacciéon con el proceso legislativo, en general, vy con el trabajo del
Congreso, en particular, estdn muy difundidos en Venezuela. En muchos sectores de la
opinién se piensa que el Congreso no hace lo que deberia hacer, que intenta atender mil
cosas a la vez y que, en definitiva, dedica poca atencién a Ja labor que define su nombre: la
legislacién. El trabajo de los parlamentarios s objeto frecuente de chistes y caricaturas en
la prensa. Estas criticas usualmente vienen de personas muy poco informadas del trabajo
parlamentaric pero que, como ciudadanos, se consideran autorizados a pasar un juicio
sumario y definitivo sobre el Congreso. Los conocedores, y en particular los juristas que
por razones profesionales deben analizar la legislacidn, son igualmente criticos de los
resultados del trabajo legislativo y usualmente atribuyen los defectos de la Jegislacion a la
baja capacidad técnico juridica de los mismos parlamentarios,

En la perspectiva de este trabajo ambas criticas son parcialmente infundadas: una
por desconocimiento del trabajo parlamentario, la otra por desconocer que el Congreso es
un lugar de representacion politica y no un organismo técnico de legislacion (V.
Campilongo, 1987). Al ser parcialmente infudadas también lo son fundadas, parcialmente.
Efectivamente el cuerpo legislativo produce legislacién y es legitimo aspirar que esa
jegislacién sea técnicamente correcta, aunque naturalmente las opciones politicas
dependeran de las mayorias que dominen el parlamento como resultado de una eleccién
democratica. Bl caracter politico del Congreso no puede ser excusa para una legislacion
técnicamente defectuosa. Por otra parte, la critica al Congreso por parte del ciudadano
comin es una percepcién importante y si sienie que no esta alli representado, o'que la
labor de quienes estan alli no le concieine, es por si un grave problema politico,
independientemente de la calidad del trabajo que realicen los parlamentarios.

La critica a 1a labor legislativa del Congreso no es tampoco una mera percepcion
externa. Los mismos parlamentarios han realizado anélisis institucionales profundos y
sinceros (Gabaldén y Oberto, 1985) y los dirigentes parlamentarios mismos no dejan de
ser criticos de la propia institucion y del procedimiento. De hecho, esta saludable
conciencia critica ha llevado al Congreso a aprobar reformas en el procedimiento
legislativo, como lz creacién de la Comision Legislativa (por Enmienda 2 de la
Constitucién, 1983), y en la organizacién misma del Congreso (Acuerdo del 30-7-1985,
en Gaceta Oficial del 31~7-85). Los reglamentos internos de las camaras de 1991 reflejan
igualmente esta conciencia. Conviene sefialar brevemente que respecto a la mejora en la
parte de elaboracién de la legislacion, la creacion de la Oficina de Investigaciones y
Asesoria Juridica es un esfuerzo muy importante que conviene analizar. Lds entrevistas
realizadas para este trabajo mostraron la actitud mixta en los mismos dirigentes
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parlamentarios de apreciacién del esfuerzo realizado y de insatisfaccién relativa con los
- ]
resultados obtenidos.

Por ello conviene analizar brevemente jas dos reformas sustanciales realizadas en
materia del proceso de elaboracién de la ley: la Comisién Legislativa y Ja Oficina de
Investigaciones y Asesoria Juridica (OTAI). También conviene mencionar el Servicio
Auténomo de Informacidn Legislativa (SATL), que comienza a tener un rol importante en
el conocimiento de ia ley.

La creacién de la Comisién Legislativa comenz6 a discutirse como parte de la
Enmienda 2 en Noviembre de 1979. La Enmienda aborda o se planted abordar otros
problemas importantes cOmo la igualdad entre venezolanos por nacimiento y
naturalizacién, el sistema de pensiones, materias del situado constitucional y, en lo
concerniente al funcionamiento del Congreso, la posibilidad de funcionamiento con el
quorum de un tercio de parlamentarios presentes (excepto para votaciones) y la Comision
Legislativa. Quienes propiciaron la creacion de la Comisién pensaban que era el
instrumento para lograr superar la mora legislativa, especialmente en cuanto a la refGrma
de los codigos clisicos (Vanderdijs y Torres, 1981:94). La lectura del Diario de Debates
entre Noviembre del 79 y Marzo del 83, muestra que las otras materias resultaron mas
polémicas que la= creacién de la Comision Legislativa. Los oradores principales
destacaban, sin embargo, que era una de las innovaciones més importantes y que podia
esperarse de ella que el Congreso pudiera adelantar répidamente el trabajo de leyes
extensas como los codigos, muchos de los cuales venian de la época gomecista sin
cambios importantes, Se sefialaba que el Congreso, tal como funcionaba, estaba mal
equipado para la discusion de tal tipo de legistacion. Los escasisimos votos disidentes
fueron de diputados poco representativos politicamente que temian que, al no tener
chance de estar en la Comision, tal enmienda afectara a los partidos muy pequefios y ergo
la representacién popular. El debate hace referencia a algunos articulos de prensa que
consideraban que la reforma era la sancion constitucional de la pereza parlamenta:_ria.

La Enmienda fue aprobada en Marzo de 1983, En Octubre de 1985 el Congreso
dictd €l Reglamento para la Discusién de los Proyectos Presentados por la Comision
Legislativa. En los primeros diez afios de existencia de la comision, la produccion
legislativa via Comision Legislativa se redujo a la reforma del Cddigo de Procedimiento
Civil. Se atribuye la bajisima productividad a la escogencia para presidir la comisién de
parlamentarios muy prestigiosos pero muy ancianos, que practicamente pusieron en
hibernacion el instrumentc., A. partic de 1994, la Comisién parece haber encontrado un
nuevo dinamismo con la seleccidn del diputade Luis Oberto para presidirla. Ya hemos
mencionado la mas reciente produccion legislativa de €s¢ cuerpo’y su actual trabajo en los
codigos referentes a la materia penal. El desafio parece ser encontrar una
institucionalizacién mayor para que su productividad no dependa en grado tan alto de un
elemento tan azaroso como es la eleccion de un presidente.

La creacién de la Oficina de Investigacién y Asesoria Juridica (OIAJ) es més
reciente. Resulta de una evaluacion que se hizo del trabajo parlamentario y de los recursos
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del Congreso en un cuidadoso informe preparado por Gabaldén y Oberto (1985). El
Congreso, por acuerdo de Julio de 1983, decide acometer un programa de reforma del
cuerpo orientado a su modernizacién. En virtud de.tal acuerdo se cred la OIAJ La
necesidad inmediata que esta oficina intentaba remediar era la baja calidad de la asesoria
juridica del Congreso. Ocurria que la insatisfaccion era grande con la Consulioria Juridica
y que la asistencia juridica real la prestaban los asesores escogidos por los presidentes de
las distintas comisiones. Aun cuando habtan variacianos de un caso a otro, la tendencia era
escoger abogados asesores mas por su lealtad personal y politica al presidente de la
comsién que por su capacidad en materia legislativa. El resultado eran impugnaciones por
inconstitucionalidad cada vez mas frecuentes y exitosas de las leyes producidas por el
Congreso. Segin uno de nuestros entrevistados fo que ocurria con frecuencia era gue los
proyectos legislativos preparados a la carrera en la consultoria juridica de un ministerio
pasaran pricticamente sin discusion en el Gabinete Ejecutive y fueran presentados como
proyectos en el Congreso. Alli se lo veia superficialmente en una primera discusidn
destinada generalmente sdlo a si se aceptaba o no el proyecto (usualmente se lo aceptaba).
Se pasaba @ una comision, donde no habia capacidad para hacer un estudio detenido y el
proyecto volvia a camara para una segunda discusion. El analisis del proyecto usualmente
no era pricridad para ningin parlamentario y cuando se aprobaba, no se lo hacia con
demasiada atencién v con frecuencia se hacian correcciones o adiciones de tGltima hora
que no siempre mejoraban el proyecto:

En el testimonio del primer director de la OIAJ, Nelson Socorro (entrevista
personal), lo primero que se hizo file organizar un Consejo Superior de Asesoria para el
cual se designaron juristas de reconocido prestigio que trabajan ad honorem para el
Congreso. Luego se recluté un personal por concurse en el cual se tomaron todas las
precauciones para evitar cualquier tipo de clientelismo. Se selecciond un grupo muy
promisor de jovenes abogados parte del cual se envid & los centros académicos mas
prestigiosos a realizar estudios doctorales. La oficina se organizé en tres depariamentos:
legislacion, que prepara o estudia proyectos de ley; investigacidn, que prepara dictamenes
y ¢l de asuntos administrativos, que atiende los asuntos internos del Congreso. Segin
Socorro (entrevista) los resultados de 1a OIAJ se veran en un plazo de 10 6 15 afios,
aunque en sus primeros anos de funcionamiento, dirigida por él mismo, se analizaron 136
proyectos de ley y s hicieron mas de 100 dictamenes. La OIAJ recientemente se ha
incorporado a los trabajos de la Comisién Legislativa. Como indicador de la importancia
que se le ha dado a la OIAJ debe sefialarse que los cargos alli estan bien remunerados y
que el director de la oficina tiene la -mayor remuneracién de todo el Congreso. El
reglamento interno de la Camara de Diputados sefiala que las comisiones encargadas de
proyectos de ley deben ofr a la OIAJy. st no s¢ acogen totalmente a sus opiniones deberén
manifestarlo de manera expresa (articulo 106, apartes 1%y 3°). .

El Servicio Auténomo de Informacion Legislativa (SAIL) del Congreso, creado en
1994, es }a transformacion del Centro de Informacion Legislativa, que siempre prestd un
excelente servicio informativo sobre la labor legislativa del Congreso. Cada ley tiene una
documentacion indizada con todos los trabajos preparatorios. Sélo los parlamentarios.y
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los investigadores acuciosos conocian y usaban el servicio. Su reciente transformacion en
SAIL se ha hecho para facilitar una més extensa difusion de sus trabajos.

;Por qué tales esfuerzos pasan desapercibidos por la opinidn? jPor qué si la
calidad de la asesoria juridica que tiene el Congreso ha mejorado tan sustancialmente, su
crédito sigue bajo también entre los juristas? El balance que podemos hacer es provisorio.
Puede apreciarse que la participacion de la ciudadania en el proceso legislativo sigue
siendo minima. En Venezuela no solo no se ha usado el referendum para aprobacién de
legislacién sino que son muy raros los proyectos legislativos que se apoyan en estudios
sociales o de opinién, 0 que tienen en cuenta éstos. Esto no es una sorpresa, La opinion
dominante entre juristas ha sido hasta ahora que estos estudios no tienen nada que aportar
y hemos visto que los esfuerzos de mejora del proceso legislativo no consideran este tipo
de estudios ni ninguna forma de participacic’m de Ja opinién general. En cuanto a la opinién
experta, €s indudable que el Congreso ha mejorado su infraestructura de consulta pero o
caracteristico de la manera que opera €5 Que sdlo los llamados expresamente 2 opiriar
pueden hacerlo. Las comisiones, ni la Comisién Legislativa, indican piblicamente su
agenda, los proyectos que estin estudiando e invitan a quienes se sientan que puedan
aportar algo que sometan sus ideas por escrito, sin perjuicio de Hamar luego a aquelios
que les parezca que puedan hacer las contribuciones més importantes. Debe reconocerse,
sin embargo, es esfuerzo que en 1al sentido ha realizado, Gitimamente, la Comisién de

Reforma Constitucional del Senado.

Un indicador del grado de confianza en el Congreso para atender las necesidades
legislativas es el uso de una forma alternativa de legislacion: la legislacién por el Ejecutivo.
La Constitucién prevé una forma de legislar, llamada legislacién delegada, en el articulo
190, ordinal 8°. En casoc que lo requiera €l interés plblico y haya sido autorizado por ley
especial, el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, puede legislar. Conforme
al ordinal 8¢ citado sélo puede hacerlo én materia econdmica y financiera. La legislacién
delegada tiene el mismo rango que la ordinaria y es usuzlmente denominada decreto-ley.
Lo mismo puede decirse de la legislacion originada en un Decreto de Suspension de
Garantias, previsto en el articulo 241 de la Constitucién para una situacién de emergencia.
La suspensién de garantias €s un acto negativo pero, como resultado de éste, el Ejecutivo
debe indicar como se va a regir la materia durante el tiempo que dure la suspension. Esta
regulacion tiene igualmente rango legislativo y es similar al llamado decreto ley excepto en
su carcter temporal: su vigencia terminaria al terminar la suspension de garantias. En
Venezuela ocurre que las suspensiones de garantias han sido relativamente frecuentes y de
hecho la llamada garantia de Iibertad econémica (articulo 96 de la Constitucion) ha estado
suspendida por mas de 30 afios, de los 35 que tiene la Constitucién.

La suspensién de garantias y la legislacidn delegada implican una desconfianza en
la capacidad del Congreso de producir con rapidez y acierto las medidas de emergencia
que requiera una situacidn dificiL. En la historia de la vigencia de 1a presente Constitucion
hemos tenido cinco leyes habilitantes: las tres primeras (1961, 1974, 1984) separadas entre
si por lapsos de diez afios al menos, mientras que las dos Bltimas se han dictado en menos

de de un afio (Julio 1993-Abril 1994). Los hechos politicos pueden entenderse de fzanera
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distinta y las leyes habilitantes y las suspensiongs de
resultado de la presidén de momentos de crisis, c6Mo

determinadas medidas al Presi

garantias pueden interpretarse como
deseo de pasar el costo politico de
dente de la Republica, como manifestacion del. caracter
los ve desde la perspectiva de la elaboracion de la ley por
1 Ejecutivo, es una confesiéon que no puede manejar un
programa legislativo con la rapidez que amerita una situacién de emergencia. ;Significa
esto que el Congreso €s demasiado lento y el proceso legislativo demasiado entrabado
para producir legislacidn, a pesar de la existencia de la posibilidad de declavar una

i 168 Constitucién Nacional} o utilizar el procedintento de

legislacion de urgencia (articulo
Comision Legislativa, ya descrito? Esto nos lleva al tratamiento de.la produccidn

legislativa.

autoritatorio de éste. Pero st 5€
el Congreso, que debe autorizar a

La evaluacién de la produccion

slacion produce el Congreso y cudl es su calidad? jResponde la
dades de la poblacién o al programa politico de] pais?
do con los propdsitos que los legisladores querian

jCuanta legi
legislacion producida a as necesi
;Cada ley en particular ha cumpli

realizar?

Estas preguntas han preocupado a distintos analistas. El comienzo de respuesta es
cuantitative: el Congreso parece producir pocas leyes. La obra de Gabaldén y Oberto
(1985: 14) sefala que entre 1959y enero de 1983 se aprobaron 597 leyes, lo cual hace un
promedio anual de 24. ;Es poco, mucho, suficiente? La comparacién con otros paises
mostraria que es poco. La ciffa en los Estados Unidos de América se acerca a 300, la del
Reino Unido 2 200, la de Francia es 110, la de Espafia y Colombia es 70 (Gabaldén y
Oberto, 1985:14). La comparacion internacional no siempre es adecuada pues los paises
tienen distintos grados de complejidad y una mayor 0 menor necesidad de legislacion, pero
la produccién venezolana se percibe como considerablemente baja. Aun asi, puede
pensarse que €se &S un indicador positivo: una sociedad sobreregulada es una pesadilla y
parece preferible vivir en un pais de pocas leyes, cuando éstas responden a necesidades
bisicas y dejan el resto a 1a libertad de los ciudadanos.

Mas importante que las cifras es ¢l tema de la calidad de las leyes, pues la obra de
un Congreso, como la de los escritores; no parece poder medirse por el nimero de
paginas. Un criterio cualitativo, que es muy atractivo para los juristas, consiste en
examinar en qué medida ha desarrollado legistativamente los principios y programas
establecidos en la Constitucion. El balance de Brewer (1991) a este respecto es bastante
negativo pues muchas materias que han debido regularse no lo han sido y otras han sido



reguladas inadecuadamente=. La dificultad con este criterio es su formalismo, el considerar
Iz Constitucion como una obra cerrada y la misipn del legislador como de mera ejecucién
de la Constitucidén. Hay materias muy polémicas que puede ser sabio no entrar a regular y
otras que pueden haber perdido prioridad en los afios de vigencia que lleva la
Constitucién. La legislacién responde también, tal vez sobre todo, a percepcidn politica de
necesidades y a cambiantes proyectos politicos.

Ei criterio de evaluacidn es pues un problema. La pregunta que podemos hacernos
es jcudn importantes han sido las leyes efectivamente aprobadas? Una mencion de las
leyes que retropectivamente pueden considerarse importantes, por periodo constitucional,
puede ser una primera aproximacion.

_ En el periodo constitucional 1959-64 se produjeron 92 Jeyes (18 por afio), la cifra
més baja para la Venezuela ‘contemporanea. Entre esas leyes estuvo la Constitucidn
Nacional, que ha sido la de més larga vigencia en nuestra historia y que respondid bien a
las necesidades de instauracién de una democracia representativa en Venezuela. Se aprobd
igualmente la Ley de Reforma Agraria, de gran importancia politica y social. Se produjo
legislacion sobre inembargabilidad.de las prestaciones sociales de {os trabajadores, sobre
regulacién de alquileres, de creacion del Instituto Nacional de Cultura y Bellas Artes
(INCIBA, antecedente del actual CONAC). La mencién de estas leyes muestra la
dificultad de evaluar la legislacion. Par ejemplo, si se atiende a los miltiples propositos de
la Ley de Reforma Agraria (dotar de tierras a los campesinos, distribuir mejor la propiedad
agricola, aumentar la produccion), esta Ley y la actividad del Instituto Agrario Nacional y
otros organismos a los cuales dio origen, el balance puede ser mas bien pobre. Si se
considera que disminuyd la presion sobre los productores agricolas y a la vez quit6 apoyo
a los movimientos guerrilleros en el campo, la ley mencionada puede considerarse muy
importante, aunque los partidarios de los guerilleros o los propietarios agricolas de la
época probzblemente no van a compartir esa valoracién. Un' efecto politico similar
probablemente tuvo la creacion del INCIBA respecto a los llamados "intelectuales” de la
época. j

E! periodo constitucional 1964-69 se caracteriza por legislacidn muy favorable a
los sindicatos. Es de esta época la ley de creacidn del Banco de los Trabajadores, de
reforma del seguro social para ampliar sus prestaciones, y de representacion de los
trabajadores en las directivas de los entes publicos descentralizados. El programa
legislativo realizado incluye igualmente leyes de colegiacidn de abogados, de fomento
regional y fomento de la ciencia, ésta dltima con la creacion del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas. Se reformd la Ley de Hidrocarburos y una ley
muy polémica sobre impuesto a la renta fue objeto de una campafia de presion que obligd
a cambiar €l contenido propuesto.

5 Fl criterio no es universalmente compartido. Al interrogar 2 un importante parlamentario scbre su
criterio en cuanto al cumplimiento del programa constitucional por el Congreso, nos expresd que le
parecia que habia sido desarrollado en gran parte. Por supuesto, lo que estéd detrds del desacuerdo es un
juicio de valor: cudl es a legislacidn importante para ¢1 desarrollo del programa constitucional,



En el periodo 1969-74 el gobierno piercfe mayoria en el Congreso. Destaca la
raforma de la Ley de Universidades, de la Ley Organica del Poder Judicial, y la
promulgacién de la Ley de Carrera Administrativa y Ley de Mercado de Capitales. Es
perceptible el esfuerzo de limitar Ja discrecion del Ejecutivo (en la designacién del jueces y
fancionarios publicos). También hay leyes que preparan la nacionalizacién petrolera
(reserva de mercado de los derivados de hidrocarburos, de reversién de concesiones,
nacionalizacion del gas), Se efectiia una nueva reforma de a Ley de Impuesto a la Renta.

En el periodo 1974-79 hay una enorme produccién legislativa via legislacion
delegada. En la produccion del Congreso se destaca la ley de nacionalizacion q.é. la
industria petrolera y la del hierro. También es muy imporiante la legislacién de régimen
municipal, del ambiente, de proteccién del consumidor, de la Contraloria General de la
Republica y, del seno del Congreso, surge la ley contra despidos injustificados, que
establecio la doble indemnizacién por éste.

En el periodo 1979-83 ¢l gobierno no tiene mayoria en el Congreso pero la
produccién de éste es considerable: Enmienda 2 de la Constitucién, reforma parcial del
Cadigo Civil, Ley de Salvaguarda del Patrimonio Pablico, de Amparo, de Carrera Judicial,
de Procedimientos Administratives, de Sometimiento 2 Juicio y Suspensién Condicional
de la Pena, Cadigo Orgénico Tributario. Igualmente se culmina, después de un
prolongado proceso de elaboracién, una reforma general de la Ley de Educacion. En el
Congreso se elabora la Ley de Aumentos de Salarios.

El periodo 1984-89 comienza con una ley ‘habilitante que permite gobernar por
decreto hasta junio de 1984. Destacan el Codigo de Procedimiento Civil, las leyes
organicas sobre sistema nacional de salud, sustancias estupefacientes y psicotrépicas,
ordenacion urbanistica y ia del Consejo de la Judicatura.

“En el periodo 1989-93 la situacién se hace dificil. E! gobiemo no tiene mayoria en
el Congreso ni consenso en su partido para el programa econdémico. Entre las leyes
aprobados estan la Organica del Trabajo, la de politica habitacional, ]a penal del ambiente,
la de proteccién del deudor hipotecario, de privatizaciones, de reforma del impuesto sobre
la renta, de proteccidn de la libre competencia y la antidumping. El programa politico-
econdmico del gobiemno y el del Congreso parecen mis bien oponerse y a raiz de la
agudizacion de la crisis politica el Congreso destituye al Presidenteé, En el ultimo tramo
del periodo el Presidente designado obtiene una habilitacién legislativa para compensar la
mora que existia en esa materia y que estaba produciendo, entre otros efectos, un

€ El motivo fue el juicio que inicié la Corte Suprema de Justicia por uso impropia de la partida
presupuesiaria de gastos de seguridad del Estado (dclitos de malversacion y peculado fueron los cargos).
La colaboracion del Congreso para que el juicio procediera era indispensable y el Congreso suspedid al
Presidente antes de recibir oficialmente la comuricacion de la Corte Suprema de Justicia, informdndole
que habia resuelto iniciar el juicio. Luego lo destituyd antes que la Corte Suprema le dictara auto de
detencion. La seniencia est4 pendiente en enero de 1996. La prisa es explicable por la crisis politica del
pais v 1a falta de apoyo at Presidente en su propic partido.



descomunal deficit fiscal. Una parte importante de 1a legislacion aprobada por esz via,
como la famosa Ley del TVA, han sido reversadas ¢asi inmediatamente después.

E! actual periodo constitucional (1994-99), con un Congreso méas dividido
politicamente y dominado por una oposicién fraccipnada y que se ha iniciado con una
gravisima crisis financiera, se ha caracterizado hasta ahora por una ley habilitante ofrecida
por el principal partido de oposicion al gobierno, y por dos sucesivas suspensiones de
garantias de una magnitud desconocida en nuestra historia contemporanea. Debemos
recordar nuevamente, como caracteristica inicial de este periodo, el paquete de leyes de
emergencia. Al cierre de redaccion de este trabajo se anuncia que en el afio 1995 el
Congreso concluyé 32 leyes, volviendo a su media histérica. Destacan la Ley de Deportes,
una nueva reforma de la Ley de Contraloria y una reforma de la Ley de Administracion
Central (E! Universal, 16-12-95. Pag. 1-16)

Esta enumeracion subjetiva, que dista de ser completa, muestra la importancia de
los temas que, el Congreso ha regulado. Algunas de estas Jeyes fueron criticadas en el
momento de su promulgacion, o posteriormente, por defectos técnico juridicos de distinto
tipo. Lo que impresiona en su conjunto es que las buenas intenciones legislativas,
manifestadas generalmente en las exposiciones de motivos, usualmente han dado lugar a
efectos distintos e inesperados y no pocas veces perversos. Por ejemplo, ¢s una tesis bien
conocida que la legislacidn gque se propone la proteccidn de los irabajadores, estableciendo
el pago doble de las prestaciones sociales en caso de despidos injustificados y otras
ventajas de este tipo, ha provecado que los safarios se mantengan bajos, gque los patronos
favorezcan la rotacién de los trabajadores y que tengan poco interés en invertir en la
formacion de recursos humanos (Marquez, 1994). También es una tesis bien conocida que
Ia retracciébn del mercado de viviendas en alquiler se debe a la regulacion de alquileres y
los distintos privilegios que la legislacion da 2 los inquilinos. La Ley de Salvaguarda del
Parrimonio Publico no produjo los efectos de control de ia corrupcion esperados™y es
probable que haya entrabado el funcionamiento administrativo (Njaim, 1991) La Ley
contra el Uso Indebido de Sustancias Estupefacientes y Psicotrépicas no parece tampoco
haber conducido a la disminucion del trafico ¥ consumo de drogas ni a la condena de
grandes traficantes, pero ha incrementado sustancialmente e! nimero de detenidos, con un
ofecto sobre el hacinamiento carcelario. Los procesados conforme a esta ley lo son
usualmente por tenencia, con lo cual la ley ha penalizado el consumo, en contra de lo que
indicaba eran sus propésitos (Borrego y Rosales, 1992). La legislacién que establecio el
Consejo de la Judicatura y la referente a carrera judicial no han producido una verdadera
independencia de los jueces ni aumentado la eficiencia de la agministracidn de justicia. Al
contrario, se estima que el Consejo de la Judicatura se convirtié en el Jocus del
clientelismo politico que penetra al sistema judicial (Pérez Perdomo, 1993).

Los temas anteriores son mencionados porque hay estudios sociales serios que han
analizado los efectos disfuncionales de legislacion aprobada en el pasado. Por supuesto,
puede argumentarse que la evaluacién ex post facto es ficil y que la dificultad estd en
predecir los resultados disfuncionales. Sobre este punto probablemente sea posible el
acuerdo: la experiencia de haber realizado tal tipo de estudios muestra que no son faciles,



ni siquiera cuando se trata de una evaluacién posterior. Pero probablemente "deba
concederse igualmente que entre nosOLros €se tipo de estudios no se intentan en la
preparacion de Ja discusién mientras que varios paises €s ya usual o, al menos, no es
desconocido (Carbonnier, 1979:231). Como hemos visto respecto a la labor de la OIAS
del Congreso, la preocupacion gira alrededor de la adecuada formulacion juridica de la
legisiacion. Esto ciertamente es loable, pero seria deseable que se hicieran los estudios
sobre los posibles efectos econdmicos y sociales de 1a legislacion.

Los ejemplos que hemos mencionado son leyes que pueden ser consideradas
exitosas en el sentido que no se ha declarado su nulidad por la Corte Suprema de Justicia,
han tenido una larga vigencia, su contenido es suficientemente conocido por el publico y
han entrado al saber de los juristas. Hay varias otras leyes que pueden ser consideradas
desdichadas y que, en consecuencia, ponen mucho mas de bulto 1as deficiencias de nuestra
manera de legisiar, Por ejemplo, en 1986 se estableci6 por ley el Fondo de Compensacion
Cambiaria (FOCOCAM) que trataba un organismo que podia emitir bonos en moneda
extranjera a ser adquiridos por los deudores privados con deuda en divisas para pagar a
sus acreedores extranjeros. La ley fue aprobada aceleradamente en julio ‘pero con
modificaciones en la Camara de Diputados que la hacian inefectiva pues equivalia a
permitir que los deudores establecieran las condiciones de pago. En el mismo mes de julio
el gobierno modifica el tipo de cambio para el pago de la deuda privada externa y en
agosto presenta un proyecto de ley para liquidar al fondo.

Otro ejemplo polémico es el dela Ley Orgénica de Tribunales y Procedimientos de
Paz (V. Moraes de Guerrero et al. 1994). Esta ley pretende resolver el grave problema de
falta de acceso a la justicia de una parte muy importante de la poblacidn venezolana y muy
innovativamente estableci® una instancia conciliatoria, que puede convertirse en
adjudicativa, con jueces legos que deciden en equidad. Los proyectistas parecen haber
consultado un nimero de juristas pero para muchos otros la aprobacion de la ley fue una
sorpresa que consideraron desagradable. Tanto los gremios de abogados como el Consejo
de 1a Judicatura se movilizaron contra la ley. También varios alcaldes expresaron $u
oposicion y esto es de la mayor importancia pues la justicia de paz se pensd como una
justicia municipal a ser financiada con fondos municipales. De tal manera que después de
ser aprobada en agosto de 1993 para entrar en vigor en julio de 1994 fue modificada
parcialmente para extender su vacatio legis hasta enero de 1995 para reestudiarla en ese
pericdo y eventualmente modificarla, lo cual efectivamente se hizo. Conviene observar
que la ley fae aprobada sin que se hiciera ningtin estudio social previo, ni sobre el costo
econdmico de ponerla en vigor, ni se¢ usaran los estudios que se habian realizado por
varios investigadores sociales; que no se consultara con los concejos municipales y con
asociaciones comunales distintas a la impulsora del proyecto, cuando eran los municipios
quienes debian hacer las erogaciones para establecer fos tribunales. Por ejemplo, ¢l Akcalde
de Maracaibo sefialé que la ley requeria la instalacién de 45 tribunales de paz para los
cuales no tenia recursos.

;Era posible haber hecho los estudios que evitaran tales errores? O planteado de
otra manera jLos estudios socio-juridicos los hubieran evitado? La respuesta no puede ser
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un simple si o no. Depende del tipo de estudio que se emprenda y de los errores a los
cuales hagamos referencia. Los analisis socio-jurigicos, lo mismo que el llamado analisis
econdmico del derecho, son hoy instrumentos generalmente reconocidos como muy tiles
en la funcidn legislativa, pero como todo instrumento tiene limitaciones. Qcurre lo mismo
que con los examenes médicos: probablemente no pueden detectar iodas las
enfermedades, pero seria una imprudencia rechazarlos de plano. Su uso naturalmente tiene

‘un costo, pues requiere un personal especializado, pero, probablemente no es el costo fa

gran barrera para usarlo, sino dos viejas creencias que nos vienen del racionalismo: que
todos los demés piensan como yo pienso y que la sociedad puede cambiarse por decreto.
La creencia positivista es igualmente contraria al uso de la investigacion socio-juridica:
basta establecer una sancion legal suficientemente severa para que la gente conforme su
conducta al mandato legislativo. Tales creencias no son ya aceptables para el investigador
social pero son aun fuertes entre los juristas y en el piblico no sensibilizado a la

complejidad de la vida social.

Proposiciones

(Qué puede concluirse del analisis anterior y, en particular, qué puede
recomendarse? Como este trabajo se inscribe en el contexto més general de la reforma de
la Constitucién y del Estado, conviene plantearse cudles son las ideas centrales, cuéles las
reformas institucionales necesarias y eventuaimente cusles reformas afectarian el texto de
la Conastitucion.

' Las ideas centrales que interesan destacar son la importancia de la participacion y
del apoyo técrico en el proceso legislativo. -

En cuanto a la participacién es bueno distinguir entre personas especialmente
interesadas, porque la legislacion puede afectar su area de actividad y sus intereses, y el
cuerpo mucho mas general de los ciudadanos. La idea que subyace a nuestro sisterna
politico y constitucional es la representacidn, es decir, que participamos a través de los
representantes que hemos elegido. Se supone gue ellos conocen nuestras necesidades y
tienen los canales de comunicacion con sus electores, Parte del problema actual es la
existencia de una fractura en la cual no reconocemos en los partidos politicos y en los
mismos parlamentarios a nuestros representanies y se desea una participacién mas o
menos directa en el debate politico y, en particular, en el proceso legislativo. Salvo el uso
del referendum, que tiene unos costos especificos que no podemos entrar a analizar aqui
pero que implican que debe hacerse un uso moderado de 8], la participacién general y
esponténea es en gran medida ilusoria. Quienes tienen un interés especifico generalmente
participan a través de grupos de presién y uno de los peligros es que de no organizarse
debidamente la participacion, el Congreso y el Ejecutivo terminan prisioneros de los
grupos de presién mas organizados. La participacion en el proceso legislativo es pucs un
problema a ser cuidadosamente analizado,
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La propuesta bésica que hacemos es quelg participacién tiene que ser organizada.
Es importante que el Congreso, o ¢l Ejecutivo si es el caso, publicite su agenda legislativa,
haga accesibles las propuestas que analiza € invite al piblico a enviar observaciones y
sugerencias:. Por supuesto, debe existir un mecanismo de filtraje de propuestas a la vez
que la posibilidad de invitacién para que las observaciones de especial interés sean
explayadas en comisién. En este sentido, sin necesidad de plantearse reformas
constitucionales, s bastante lo gue puede hacerse reformando los reglamentos internos de
la cimaras en lo relativo a las peticiones, como lo sefiala Oberto (1995)2

En cuanto a apoyo técnico al proceso legislativo, el Cangreso ha hiecho una labor
importante desde la creacion de la OIAJ. Nuestra observacion es que tal apoyo ha estado
muy bimitado al solo aspecto técnico-juridico en Ia elaboracion de la ley, lo cual es sin
duda un aspecto muy importante, pero no el finico. En segundo lugar, la importancia de la
adecuada preparacion de la ley no es solo un asunto del Congreso sino que tambien Jo es
del Ejecutivo. De hecho, el proceso de elaboracion de 1a ley puede mejorarse mucho si al
Congreso llegan leyes adecuadamente preparadas y acompafiadas de los estudios
necesarios

En términos institucionales 1a necesidad de asistencia técnica necesita un soporte
institucional, 1o cual no necesariamente implica la supresion o transformacién de la OIAJ
(que puede mantenerse como ‘organismo de estudio juridico), o la creacién de un
organismo distinto (pues eventualmente puede ser la OIA), que adquiera una dimensién
no juridica). Eventualmente pedria ser un tipo de organismeo que preste servicios tanto al
Congreso como al Ejecutivo ‘en la preparacién de legislacidon. Es importante tener
conciencia que tal organismo no es necesariamente una institucidn que recoja datos, pues
de hechos muchos datos son recogidos por la OCEI, el Banco Central, empresas de
estudics de opinidn, sino que tenga la capacidad de entender los datos, y de comisionar y
entender los estudios pertinentes. Entre las labores de este organismo de asistencia técnica
puede estar colaborar con las comisiones respectivas en la labor de participacién de la
comunidad y de los grupos de interés en la elaboracion de la legislacion.

El proceso legislativo venezolano requiere ignalmente de un Organismo que ponga
cuidadosa atencién a la publicacién de la legislacion méas alld de la Gaceta Oficial y al
conocimiento efective que el publico tiene de la legislacién. En la actualidad, y conforme 2
la Ley Orgénica de la Administracién Central, tal competencia est4 atribuida al Ministerio

7 Con variantes, en Venezuela existio la obligacién del Ejecutivo de publicar Jos proyectos de ley entre
1909 y 1923, bien sea respecto a los proyectos de cddigos o, en general, respecto a proyectos prescntados
por el Ejecutivo, Hay documentos que muesiran una participacién del ptiblico. ' '

8 Oberto (1995) no aclara cudles serian tales reformes pero, 2 nuestro entender, podrian cosistir en una
ampliacién del concepto de peticion. Se trataria de que Jas peticiones pudieran referirse también a los
asuntos discutidos en cimara, especialmente las leyes. De esta manera el pablico ne sélo trendria que
esperar ser invitado sino a que s¢ establezca alguna manera de oir a los peticionarios. La reciente
Constitucién de Colombia le ha dado extrema imporiancia a mecanismos de participacion popular scbre
los cuales convendria discutir.



de Justicia que lamentablemente no la ejerce. Es, probablemente suficiente que la ejerciera
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efectivamente, aungue es dudoso que la concepcién que manejamos de los ministerios
haga de uno de éstos el organismo técnico adecuado para realizar tal funcién.

. Por Oltimo, en cuanto a propuestas modificatorias de la Constitucién, parece
importante que dos aspectos sean considerados: modificaciones en el proceso legislfiivo
mismo y la legislacién por el Ejecutivo.

En cuanto al proceso legislativo parece conveniente la incorporacion del contenido
de 1a Enmienda 2 en el texto de la Constitucion y el sefialamiento de los requisitos que
debe tener el proyecto de ley que s¢ someta al Congreso.

En cuanto a esto ultimo convendria incorporar un aparte al actual articulo 165 en
el cual se sefiale: Para ser admitidos a discusion los proyectos de ley deben .ir
acompafiados de un estudio que demuestre la necesidad de la tegislacién, los costos que
implica, los beneficios directosy otros efectos previsibles. '

En cuanto a la incorporacion del contenido de 12 Enmienda 2, el texto del Proyecto
de Reforma de la Constitucion tal como aprobado por la Camara del Senado en primera
discusién nos pareee adecuado. Este texto mantiene las facultades de la Comision
Legislativa y agrega la posibilidad que comisiones bicamerales especialmente designadas
tengan funciones similares. Para comodidad del lector transcribimos el texto de los

articulos que ese proyecto propone incluir después del actual articulo 167 de la
Constitucién:

*Art.- Las cdmaras en sesidn conjunta designardn anualmente una Comisién Legislativa
integrada por veintitrés miembros, quienes, con sus respectives suplentes, serdn elegidos de mado que
reflcjen en lo posible la composicién palitica del Congreso. La asistencia a las reuniones de esta Comision
serd obligatoria. ,

Art.- Las cdmaras en sesién coenjunta, en reunién expresamente convocada para elio, podrin
autorizar 2 Ja Comisién Legislativa o 2 Comisiones Bicamerales Especiales que al efecto designen, para
que discutan y aprueben proyecios de ley. La autorizacién de las Camaras se concedra mediante acuerdo
que cuente con el voto de Jas dos terceras paries de Jos miembros presentes. Una vez aprobado el proyecto,
|a Comisién designada lo remitird a la Presidencia del Congreso, la cual ordenard que el texto se
distribuya entre -los integranics de ambas Camaras y convocard a éstas para una reunién conjunta,
transcurridos que sean quince dias de haber dado cuenta a las Céamaras.

Las Camaras en sesidn conjunta, de acuerdo con Ja convocatoria, procederan a aprobar, medificar
o rechazar el texte sometido a su consideracién o disponer que se le de una segunda discusion o s¢ remita
de nueva a la Comision designada.

Aprobade el proyecte por Ias Camaras, ¢l Presidente del Congreso de la Repiiblica lo declarard
sancionado y se cumplird con Jo esiablecido en el articulo 172 de esta Constitucion.

El Reglamento del Congreso regulard el procedimiento de discusion de ‘estos proyeclos ¥
establecers los requisitos que se consideren pecesarios” §

En cuanto 2 la posibilidad de legislacion por el Ejecutivo parece conveniente que el
texto del mumeral 8° del articulo 190 se incorpare de una manera mas general al
procedimiento legislativo en un texto que exprese: El Congreso podra delegar en el
Presidente de ]a Reptiblica la facultad de legislar en materias especificamente sefialadas y
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durante un lapso especifico (no mayor de seis meses, por ejemplo), cuando la urgencia o el
interés publico lo requieran asi. En ese caso el Congreso dispondra de seis meses
siguientes a la fecha de conclusian de la delegacion para analizar la legisiacién producida
por el Ejecutivo y decidir si la aprueba o la imprueba. En este Gltimo caso debera sefialar
cuales son las reglas aplicables a la materia regulada por la legislacion que se imprueba. Si
el Congreso no decide nada, se entenderd que aprueba.

Jgualmente convendria aclarar el alcance y rango de las medidas que dicte el
Ejecutivo en ejercicio de jos poderes extraordinarios que le concede la suspensién de
garaniias prevista en el articulo 241 de 1a Constitucién, para evitar el gobierno permanente
por decreto, como ha sucedido conla suspension prolongada de la garantia prevista en el
articulo 96 de la Constitucién, que dio origen a una legislacién de excepcién claramente
abusiva (Planchart et al, 1985). Debe notarse que el articulo 241 de 12 Constitucién
permite una verdadera cancelacién del Estado de Derecho sin que formalmente se derogue

o desconozca la Constitucidn.

Enero 1996
{‘.
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