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PRESENTACION
Luis Alherto Cordero

Hace algunos afos, ¢l Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) tomd la decision
historica de ser participe en el llamado trdnsito a la democracia o “redemocratizacion” que ha venido
viviendo ¢l continente americano. Es asi como en el mas critico momento de la transicidn surge el Centro
de Asesoria v Promocion Electoral (IIDH/CAPEL), come instrumento de apoyo en la realizacion de
clecciones periddicas y libres, brindando asesoria técnica y politico para la consolidacion de los
organismos clectorales, conceptualizando estos (iltimos como agentes principales en el proceso de
supervision sobre la neutralidad y eficacia de las elecciones. Con gran placer podemos scihalar que cstos
organismos electorales demuestran el dia de hoy mayor solvencia y capacidad como garantes de procesos
clectorales transparentes, participativos y eficientes.

Sin embargo, larealidad muestra que nuestro esfuerzo no culmina con contribuir a lograr clecciones
periodicas y transparentes, sino que ademas deben existir instituciones democraticas, solidas y cficientes,
capaces de absorber con €xito los frutos emanados del sano ejercicio del sufragio. Es sobre csta realidad
que el IIDH/CAPEL ha abierto lineas de accidn para contribuir a modernizar tos sistemas politicos como
un todo, propiciando una auténtica reforma politica del Estado en cl continente.

Asi. y como un desenlace natural de nuestro vinculo permanente con los congresistas y los partidos
politicos en sus procesos electorales, nace nuestra continua investigacion y preocupacion sobre los
sistemas parlamentarios, sus caracteristicas, sus debilidades. pero sobre todo nos ha despertado una
Inmensa preocupacion la crisis que sufren estas instituciones y la forma en que esta crisis afecta, de una
manera directa. a la democracia y la gobernabilidad cn la region, que tanto el IIDH como otras
mstitucionces nos hemos dado a la tarca de reforzar durante estos aflos.

La crisis de la institucion parlamentaria es cada vez mas notoria. Es una crisis total que abarca sino
todos, casi todos los aspectos fundamentales del organo legislativo. Se cuestiona la institucidn en si. su
mecanica de trabajo, el sistema de escoger sus miembros, la idoneidad de las personas que la componen
y un sinnamero de aspectos que van desde la legitimidad de su composicién hasta su papel como parte
de la estructura gubernamental en el proceso de toma de decisiones.

La crisis es tan profunda que afecta la propia esencia de los Parlamentos o asambleas. al no cumplir
éstos con el fin primordial para el cual existen: ¢s decir legislar, ejercer control politico y ser los legitimos
representantes de los ciudadanos. Biscaretti di Ruffia nos habla de la “genérica insuficiencia demostrada
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por los Parlamentos contemporaneos para reselver completamente las innumerables exigencias norma-
tivas del Estado....”; sin embargo, pareciera que la crisis que viven los Parlamentos de la regién no es una
crisis de carencia de atribuciones y potestades. Mds bien se origina en la existencia evidente de defectos
operativos, de situaciones de ineficiencia en el funcionamiento, de anacronismos, de inmovilismo. de
vicios legislativos, de lentitud e inoportunidad a la hora de legislar y ejercer el control politico.

\

Sin embargo dentro de este contexto, debemos recordar que el Parlamento surge en nuestras
sociedades como instrumento de solucién de problemas y no como creador de caos. Como bien lo
expresan David Menhennet y John Palmer: “..Una comunidad genuinamente democratica, igualmente
apartada de los extremos de la dictadura y la anarquia, tiende a temperar el gobierno con la libertad y
viceversa. Y a la relacion funcional entre ambas, muchos Estados-Nacién le han dado cuerpo en la
institucion del Parlamento....”

Lanocion del Parlamento es, pues, un concepto politico. Pero el Parlamento mismo es una solucion
institucional, eminentemente préctica, del problema de autoridad y libertad. Ni Locke ni Mill, por
ejemplo, habrian admitido que el Parlamento ofreciese la perfecta solucidn politica, pues no responde a
cuestiones basicas tales como la naturaleza, o la propiedad o la fuerza de la ley. El Parlamento es un
apropiado medio constitucional para lograr la importantisima funcion a que nos hemos referido
anteriormente, en el curso de la vida politica nacional de cada dia.

Lo realmente imperativo en nuestra preocupacién por los Parlamentos de la region, lo constituye un
analisis profundo y exhaustivo de los instrumentos y los métodos de funcionamiento de la accidn
legislativa; y replantear, de una manera sistematica, la funcidn y el papel que le corresponde desempeiiar
a estas instituciones a la altura de los tiempos que vivimos. No cabe hoy la menor duda sobre la necesidad
apremniante que nuestros Parlamentos tienen de organizarse internamente para ser mas eficientes, mas
oportunos y precisos en sus respuestas a los problemas nacionales.

Se trata, fundamentalmente, no de una crisis de poder sino de una crisis de eficiencia y, consecuen-
temente, de un problema que se circunscribe mayormente en los procedimientos y en los métodos
legislativos, sin disminuir y menos afn, disimular, la significacidn de ésta por cuanto de no resolverse
estos problemas funcionales y operativos, los males que he seiialado repercutirén a corto plazo en la
pérdida de fe de los pueblos en su Parlamento y en el desencadenamiento de una progresiva desnaturalizacion
de su esencia.

No obstante, es importante tener presente que si bien la naturaleza del Parlamento es legislar, y su
producto es el instrumento fundamental del ordenamiento social y el medio para alcanzar objetivos de
interés general, en la practica, las deficiencias que presenta en muchos casos la produccion legislativa,
pareciera desconocer tal circunstancia. Siendo indudable que en este contexto de crisis parlamentaria
existe una preocupacion creciente por legislar, lo es también nuestra inquietud coincidente referida a
como concretar con idoneidad tal accion. El resultado es que constantemente se acrecienta el fenomeno
de dispositivos legales que, pese a tener vigencia juridica, experimentan un inadmisible grado de
incumplimiento, ineficacia o que producen efectos muy distintos de los perseguidos con su sancién, lo
que constituye una problemadtica que debiera preocupar seriamente tanto a los gobernantes como a los
estudiosos de esta rama.




EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

Consecucentemente, concebimos la necesidad de ahondar en los diagnésticos de los poderes
legislativos y en conocer los diferentes procesos de modernizacion que adelantan tanto cn la técnica, la
normativa y los procedimicntos, como en la administracion y la informatica legislativa, con el objetivo
tundamental de crear inquietudes fecundas sobre estos temas, en todos aquellos que de una u otra mancera
asuman la responsabilidad de perfeccionar institucionalmente la realidad politico-social, en un mundo
donde ignorar la tecnologia en vez de aprovecharla es no solo necio, sino un acto de resistencia a la
modernizacién con la cual algunos nos hemos comprometido con ¢l fin de fortalecer dc la mejor manera
nuestras instituciones democraticas de cara al siglo venidero. El dotar de recursos tecnologicos a nuestros
Parlamentos constituye una valiosa herramienta dentro de un esfucrzo integral por remozar estas
Instituciones.

Precisamente, la escasa produccion sobre los temas atinentes a la modcrnizacion legislativa que nos
preocupan, cxplican nuestro compromiso por promover investigacién y conrocimiento mediante la
claboracion de estudios y debates académicos y técnicos que den soporte a las actividades y programas
de modernizacion legislativa. Para fomentar estas actividades y divulgarlas en el Continente Americano,
s¢ inicia con esta publicacién la “Serie Parlamentos y Gobernabilidad”™. que pretende profundizar cl
analisis de estos temas y promover el debate y analisis permanente en torno al desarrollo y fortalecimiento
legislativo.

Esta coleccidn s¢ inicia precisamente con la publicacion de las memorias e investigaciones que cl
Programa Conjunto [IDH/CAPEL — UPD/OEA para Centroamérica ha venido desarrollando con cl apoyo
sustantivo y financiero de la Unidad para la Promocion de la Democracia de la Organizacién de Estados
Americanos (UPD/OEA). La valiosa informacion presentada en los seminarios sobre “Procesos de
Modernizacion Legislativa en América Central y Replblica Dominicana” (Noviembre de 1997) que dan
ortgen a la presente publicacion; los procesos de modernizacion e informatica legislativa, el proyectoy
¢l analisis para la creacion de la RILCA, asi como ¢l resultado de las investigaciones parlamentarias ¢n
Técnica Legislativa, Etica Parlamentaria y Sistemas de Eleccién de Diputados, constituyen ¢l insumo
inicial para cl desarrollo de esta serie de publicaciones parlamentanias con ¢l fin de compartir la infor-

macion con expertos, académicos, legisladores y personal técnico de las Asamblcas y Poderes Legistati-
vos de América Latina.




ProOLOGO

EL PAPEL DE LA OEKA EN EL FORTALECIMIENTO
DEL PODER LEGISLATIVO

Rubén M. Perina'

. LA OEAY LA PROMOCION DE LA DEMOCRACIA

El retorno de la democracia como sistema preferido de gobierno en casi todos los paises de América
Latina” ha producido un histdrico consenso y compromiso interamericano para la defensa y promocién
colectiva de dicho sistema. La democracia se ha convertido asi en uno de los principales valores, sino cl
valor predominante en el Hemisferio. Sulegitimidad ya no es cuestionada®. Esta conviccidn generalizada
entre pueblos y gobernantes de que la democracia es el sistema de gobierno mas apropiado para la region
sc ha traducido a su vez en un mandato expreso de los Estados Miembros de la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA) para que ésta incorpore entre sus principales objetivos y funciones la
promocion y defensa de la democracia representativa.

[n cse sentido los Estados Miembros de la organizacion han establecido cn su carta constitutiva que
la “democracia representativa es condicion indispensable para la estabilidad, la paz y el desarrollo de la
region.” Este fendmeno y preferencia se expresan mds cspecificamente en una serie de instrumentos
ruridico-politicos vineulantes que sc inician con las reformas a la Carta de 1985, donde los Estados
Miembros disponen que uno de los propositos esenciales de la Organizacién es “promover y consolidar
la democracia representativa dentro del respeto al principio de la no-intervencion.”

Otro de los instrumentos disefiados para la defensa de la democracia es 1a Resolucion AG/RES 1080,
“Democracia Representativa”, adoptada en 1991 en Santiago de Chile. En ella los Estados Miembros

| Ph.B. Coordinador del Area de Fortalectimiiento Institucional, Unidad para la Promecién de la Democracia, OEA. Las ideas v opiniones aqui
cxpresadas no representan la posicion de la Secretaria General ni de la Organizacion

2 I'ste fendmeno ha sido caracterizado como la tereer ola democratica. Ver Samucl Huntington, The Third Wave Democracy in the Luate
Twenricth Centrry University of Oklahoma Press, 1991,

3 Lsta legitimidad de 1a democracia se da, obviamente, a partir del fracaso, colapso de y la desilucion con la alternativa socialista o comunista
Sin embargo. cllo no significa que partidos politicos, legislaturas, politicos. etc tengan una bucna 1magen o no scan cucstionados por su
actuacion. Ver Guillerino O'Donnell, “Democracy’s Future, Do Economists Know Best?” Journal of Democracy. Vol 6, No. 1995,
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otorgan ala OEA ¢l mandato para actuar en forma inmediata y colectiva cuando se produzca en un Estado
Miembro una “interrupcion abrupta o irregular del proceso politico institucional democratico o del
legitimo ¢jercicio del poder por un gobierno democraticamente electo...” Tal Resolucion fue inmediata-
mente Invocada y la Organizaciéon actud colectiva y decididamente en los tres casos recientes de
interrupcion del proceso democratico: en Haiti en 1991, en Perti en 1992 y Guatemala en 1993, En todos
ellos se consiguio, tarde o temprano, restaurar las instituciones y el proceso democratico. En el caso de
Haiti el proceso de restauracion durd tres afios de intensas presiones en colaboracién con las Naciones
Unidas, incluyendo condena, no reconocimiento y aislamiento de la comunidad internacional; asi como,
por parte de algunos paises, congelacion de activos, suspension de créditos y de ayuda internacional,
embargo y finalmente amenaza del uso de la fuerza. Enlos casos de Per y Guatemala la condena y presion
de la comunidad internacional y nacional por la interrupcion del proceso democratico tuvo sus efectos
mas riapidamente y se retornd al cause legal y democratico sin la amenaza o el uso de la fuerza. La
aplicacién de la Resolucion 1080 en estos casos es un claro ejemplo de la determinacién politica
prevaleciente y del decidido uso de los instrumentos juridicos y politicos creados para defender la
democracia en el Hemisferio.

En el caso del Paraguay, en abril de 1996, aunque no hubo estrictamente o formalmente una ruptura
del proceso democrético, la existencia del compromiso y mandato de defender la democracia motivo,
invocandose la Res. 1080, lainmediata reaccion preventiva por parte del Secretario General y del Consejo
Permanente (asi como la de varios Gobiernos de la region individualmente o como parte de otros arreglos
regtonales como el Merco Sur y el Grupo de Rio), en apoyo del gobierno y de las instituciones
democraticas del Paraguay —lo que tuvo el efecto de disuadir a las posibles fuerzas golpistas de proceder
con ¢l intento de interrupcion del proceso democratico,

Finalmente, en diciembre de 1992, los Estados Miembros extienden su compromiso con la promo-
cion de la democracia, enmendando la Carta nuevamente con el Protocolo de Washington. Este Protocolo
estipula la posible suspension de las actividades de la Organizacion de un Estado miembro cuyo
“gobierno democraticamente constituido sea derrocado por la fuerza; ” y en ese sentido es un instrumento
que pretende prevenir y/o disuadir a aquellos que tuviesen la intension de interrumpir el proceso
democratico de un Estado miembro. El mismo ya ha sido ratificado por la mayoria de los paises firman-
tes.

Este conjunto de instrumentos politico/juridicos de alta politica son instrumentos de respuesta
inmediata para la defensa de la democracia, particularmente en situaciones de crisis que amenazan
interrumpir el proceso democrético en un Estado miembro, y/o sirven de luz roja o factor disuasivo de
posibles intentos de golpes de estado o interrupcion del proceso democratico.

No obstante ello, complementariamente, los Estados miembros también decidieron crear un instru-
mento ejecutivo, de menor visibilidad y dramatismo, que le permita a la Organizacién promover, a
mediano y largo plazo, el fortalecimiento y la consolidacion de las instituciones y procesos democraticos,
como una manera también de prevenir posibles rupturas o interrupciones del orden democritico en los
paises de laregion. En ese sentido, en la Asamblea General celebrada en Asuncion, Paraguay, mediante
la Resolucion 1063 (XX-0/90), los Estados Miembros crearon la Unidad para la Promocion de la
Democracia (UPD) y le asignaron el objetivo de responder “con prontitud y eficiencia a los Estados
miembros que, en el pleno ejercicio de su soberania, soliciten asesoramiento o asistencia para preservar
o fortalecer sus instituciones politicas y procedimientos democraticos”.

12
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A partir dc esc afo. ta UDP ha venido colaborando con los Estados Miembros en sus csfuerzos de
fortalecimiento y consolidacion de instituciones y procesos democraticos, concentrandose basicamente
cn temas/ areas substantivas y centrales para la democracia como: @) el poder legislativo: b) ef proceso
dc descentralizacion, gobierno local y participacion cindadania; ¢j la promocion de valores y practicas
democraticas; y d} la organizacion y administracién electoral y las observaciones clectorales. Tambic¢n
se han apoyado procesos de reinsercion y reconciliaciéon nacional, fortalecimiento institucional y
consolidacidén democrética en situaciones de post conflicto con programas multidimensionales e integra-
les como en Guatemala, Haiti, Nicaragua, Suriname; o con un programa de asistencia para la remocion
de minas antipersonal en Centro América.?

Adictonalmente, en dichas areas, la UPD procura contribuir a varios procesos interdependientes quc
se consideran basicos y cruciales para el perfeccionamiento, fortalccimiento y consolidacion, a mediano
y largo plazo, de una cultura politica democratica. a saber: 1) La creacién y difusion de conocimiento ¢
informacién sobre el funcionamicnto de instituciones democréticas en la region, asi como sobre valores
vy practicas democraticas. 2) La formacién de expertos y la capacitacion y actualizacion de funcionarios,
ascsores y practicantes de la politica democratica —para quc la perfeccionen y la protcjan debidamente.
3) El acercamiento y la interaccion entre la academia y el mundo de la practica politica para cruzamiento
dc conocimientos y experiencias. 4) La modernizacién organizacional de las instituctones (administra-
cion, gestion. informatica, etc). 5) La vinculacion y cooperacién entre representantes de instituciones
politicas de los Estados Miembros para intercambiar conocimientos y experiencias nacionales sobre ¢l
fortaleccimiento de las mismas. 6) El dialogo politico al mas alto nivel para la blsqueda dc politicas
piblicas comunes y solidarias para enfrentar problemas y desafios compartidos. impuestos por la
globalizacion y la interdependencia.

Mas especificamente todavia, el apoyo de la UPD, para las areas/tcmas mencionadas y para los
propésitos indicados, s¢ efectia normalmente a través de varios mecanismos de cooperacion o de
prestacion de servicios como seminarios, talleres o cursos de capacitacion, cspecializacion, o actualiza-
cion; proyectos de investigacion comparada y publicacion; misiones de asesoramiento técnico: misiones
de obscrvacién electoral; y foros de analisis, dialogo e intercambio al mds alto nivel téenico y poli-
tico.

Es evidente que esta mancra de promover la democracia es una tarea de mediano y largo plazo porque
de lo que se trata, csencialmente, es cooperar con los Estados Micmbros en sus esfuerzos para desarrollar
una cultura politica democratica. Y cllo, por definicion, es una tarea, compleja, lenta, cast inverificable,
porque en Gltima instancia ello implica fundamentalmente modificaciones en valores, creencias, actitu-
des y comportamicntos vigentes en una sociedad o comunidad; como son, por ejemplo, la tolerancia, la
transigencia, la moderacion, la participacion, la solidaridad, la cooperacién, lareciprocidad, la confianza
mutua, la construccion de consenso, la probidad y 1a ética, la solucidn pacifica de diferendos y conflictos,
¢l respeto por los derechos ajenos y por las reglas de juego, la competencia leal.

La consolidacion y sostenibilidad de la democracia representativa depende en gran medida del grado

de arraigo, solidez y alcance que tenga su cultura politica democratica. O sea, depende de la promocion.
inculcacién e internalizacion de esos valores y practicas en los individuos, la sociedad y las instituciones.

4 Informe de la Secretaria General sobre las Actividades de la Unidad para la Promocidn de la Democracia. OEA-Ser.G. CP/doc. 282/96. y Plan
de Trabajo de ta UPD, 1997 OEA/Serv.G; CP/CAJP-1141/96.
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Pero también depende de la vigencia ininterrumpida de instituciones democréiticas como el Poder
Legislativo.?

IIl. EL PODER LEGISLATIVO Y LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

En el marco de los mandatos y los lineamientos mencionados previamente, uno de los temas/ areas
de fortalecimiento institucional asignado a la UPD es precisamente el de apoyar a los Estados miembros
cn sus esfuerzos de fortalecer el Poder Legislativo.

La separacion, el compartir y el equilibrio entre por lo menos los tres principales poderes del Estado
son principios fundamentales de la democraciarepresentativa, y por lo tanto la viabilidad y solidez de ella
depende en gran medida de la existencia y efectividad del Poder Legislativo con la capacidad necesaria
para ¢jercer sus funciones principales.

El Poder Legislativo, sea Legislatura, Congreso, Parlamento, Asamblea o Consejo. tanto a nivel
nacional como local, en principio, es la institucion que congrega los representantes de los intereses mas
diversos y cercanos de la ciudadania; es la institucion que analiza y formula las leyes o politicas piblicas
que guian y gobiernan la sociedad (incluyendo significativamente legislacion sobre la carga tributaria y
asignacion de recursos); y es la institucion que fiscaliza y equilibra particularmente el poder de la rama
gjecutiva®. No es posible una democracia s6lida y fuerte con un Poder Legislativo débil. Ello sélo deja
abierto ¢l camino para la arbitrariedad, la usurpacion y el abuso de poder, y la impunidad por parte del
Ejecutivo.”

Pero para cumplir debidamente estas funciones constitucionales e institucionales centrales en el
sistema politico democrético, el Poder Legislativo requiere desarrollar y mantener su propia credibilidad
y legitimidad; y ello a su vez depende, como minimo, de la representatividad de sus miembros, de la
eficacia y transparencia con que se comportan, y de la capacidad institucional y organizacional (politica,
técnica, organizativa y administrativa) con que cuenta la institucion para proponer y debatir politicas
publicas; para legislar con rigurosidad y transparencia; para evaluar ¢l impacto de la legislacién; para
gestionar a favor de sus electores y representados ante la burocracia estatal; para fiscalizar las acciones
de las demas ramas; y para mantener su peso politico equilibrante vis-a-vis los otros poderes del Estado.
La gobernabiliad, estabilidad, legitimidad y viabilidad del sistema democratico estan condicionadas
entonces, en gran medida, por la actuacion adecuada del Poder Legislativo en estas dimensiones.

Sin embargo, ¢l retorno de la democracia a fines de la década del 70 y principios de la del 80 en
América Latina no ha significado necesariamente que las instituciones legislativas se encuentren
actualmente ya fortalecidas y consolidadas, ni de que la ciudadania tenga la percepcion mas favorable de

5 Ver Guillermo O Donnell, op. cir., Francis Fukuyama, *The Primacy of Culture” y Robert Putnam “Bowling Alone”, in Journal of Democracy,
Vol 6 No. | January 1996, Juan Linzy Alfred Stepan, “Toward Consalidated Democracies,” Journal of Democracy. Vol 7No2.,1996; y Samuel
Huntington, Political Order in Changing Societies. Yale University Press, 1968, pg. 12. Ver también Scymour Martin Lipset, “The Centrality
of Culture.” Jouwrnal of Demacracy. Fall 1990.

4 El fortalccimicnto institucional de las Legislaturas, adquiricndo mayores recursos, descentralizando cl peder y foraleciendo el rot de las
comisiones y los asesores técnicos, y aumentando su capacidad de informacion, andlisis y scguimicnto de keyes, adquirio su presenie
importancia y sc desarrello a partir de mediados de ta década del 70 cn Alemania, Canada, EEUU, Inglaterra y Francia. Ver Norman Ornstcin,
cd. The Role of Legislatures in Western Democracies. Washington, D.C.: American Enterprise Institute, 1986,

7 La debilidad de la institucion Icgislativa puede resultar en lo que Guillermo O’ Donnel) ha denominade la“democracia delegativa,” en la cual
cl Poder Ejecutivo se arroga de facto poderes cuasi autoritarios. Ver su “Delegative Democracy,” Journal of Democracy, Vol 5, 1994,
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la institucion. Al contrario, el hecho lamentable es que, en varios paises de la region, las mismas son
todavia muy precarias y no ticnen la capacidad institucional apropiada para cumplir sus funciones a
cabalidad y son por lo tanto muy débiles para resistir y balancear el poder del Ejecutivo.”

Losrecientes diagnosticos, investigaciones, consultas, asesorias, seminarios sobre ¢l terna muestran
un consenso generalizado sobre las debilidades, deficiencias y necesidades de fortalecimicnto que tience
la institucion legislativa en una mayoria de los paises de América Latina. Acompana a csto la tmagen de
y critica por la falta dec representatividad, corrupcion ¢ ineficacia de la institucion, que socava la
credibilidad v legitimitidad de la misma. Esta crisis de credibilidad y legitimidad de fas instituciones
legislativas, por lo general, y en apretada sintesis. se atribuye, en los estadios mencionados. a por lo
menos dos variables fundamentales: una, la falia de representatividad de la institucion en general y/o de
sus miembros, o sea, de los representantes/ legisladores que conforman la misma; y la otra, a su
insuficiente capacidad organizacional y debilidad institucional para cumplir debidamente las funcionces
que le asigna la tcoria democratica.’

aj La falta de representatividad. Esto sc percibe, tanto entre la ciudadania en general como entre
expertos y politicos mismos, y s¢ vincula fundamentalmente, por un lado, a (i) la naturaleza de los
sistemas de representacion electoral y al papel decisivo y poco democrdtico que juegan las cupulas
partidarias en la seleccion de los candidatos para las legislaturas. La critica, por lo general apunta a los
sistemas de representacion proporcional a base de listas o sdbanas cerradas para circunscripcioncs
nacionales, regionales, provinciales/estaduales, con candidatos desconocidos para la gran mayoria de los
votantes: y que, ademds, cuando electos, carecen de independencia politica ¢ invariablemente responden
a la disciplina partidaria, méas que a las demandas de sus constituyentes, para mantener su banca En
algunos paises de la region ya se han hecho modificaciones en favor de sistemas dc representacion
electoral que mezclan el sistema proporcional en base a listas con ¢l de circunscripeiones uninominales
y de simple mayoria (e.g., Bolivia, Venezuecla, México) y en otros como en Argentina, Per, ¢l sistema
mixto se encuentra en estudio y debate. El sistema de circunscripciéon uninominal reduce ¢l ambito
geografico/politico al cual representa ¢l legislador y lo acerca a sus constituyentes. Este tiene que
provenir del distrito, tiene que ser conocido para poder ganar las elecciones; tiene que representar y
retlejar adecuadamente los intereses de su distrito; tiene que actuar con probidad y efectividad en sus
funciones. y ticne que rendir cucntas periodicamente a los cindadanos del distrito que lo eligen. El sistema
uninominal, o0 una mezcla con €l sistema de listas, tiende a aumentar la representatividad y legitimidad
de la legislatura y por lo tanto a fortalecer su rol.!

Por otro lado, los estudios mencionados también sefialan que la crisis de representatividad esta
aparentemente asociada igualmente a (i} la falta de o la inadecuada utilizacion de mecanismos institu-

% Algunas Legislaturas nacionales todavia hasta carecen de los recursos mas clementales para su funcionamicnto adecuado, como ser. por
cjemplo, oficinas individuales para legisladores.

g Luciuno Leiva, compilador, La Crisis de fu Representacion Politica y el Poder Legisfativo. Santa F¢, Argentina: Centro de Estudios y
Cooperacion Legislativa (CECOL), §994. Oscar Mcjia Q., Atlene Tickner, Ramén Villamizar y Catalina Ortiza, La Democratizacion de la
Democracia: Deficiencias v Estrategias de Demacratizacion de los Congresos de la Region Andina. Centro de Estudios Internacionales.
Universidad de los Andes. Documentos QOcasionales No. 42, Abril-Tunio 1996. Esteban Caballero C. y Alejandro Vial, Poder Legistativo cn
el Cono Sur. y Poder Legislativo en ¢l Cono Sur: el Caso Paraguayo. Asuncidn: Centra de Estudios Democraticos, 1994: y sobre el Parlamento
uruguaye, Madernizacion Parlamentaria, Vol. 1, 1995 y Modernizacion Parlantentaria, Vol 11, 1966. Montevicdeo, Uruguay: Fundacion Pax
¢ Instituto Wilson Ferrcira Aldunate; y Laura Valencia E. “Represcntatividad, Legitimidad y Credibilidad Parlamentaria.” Revista Mevican
de Ciencias Politicas y Sociales. Oct-Dic 1995, No. 162. La percepeidn negativa de las instituciones legisiativas también se da en Estados
Unidos. Ver, por cjemplo,, “The Best Do-Nothing Congres Money Can Buy,” The New Republic, Apnl 7, 1997.

10 Ver Rubén M. Perina, "Sistemas Electorales y Estabilidad Politica”. Ideas en Ciencias Sociales, Ao 111, No. 6. Argentina: Universidad de
Belurano, 1984; y Oscar Mcjia, Arlenc Tickner, ct al., ibid.
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cionales de interaccién con y acercamiento a la sociedad civil. Se observa asi que no hay suficiente
compenetracion con la ciudadania a través, por ejemplo, de audiencias publicas; de la televisacion de los
debates y votaciones; de oficinas de informacion y atencion al publico en los distritos electorales; de pro-
gramas sistemadticos y estratégicos de informacion, educacion y difusion piblica, dentro y fuera de la ins-
titucion, de relaciones fluidas y abiertas con la prensa, y otros. Un funcionamiento adecuado de estos me-
canismos de relacidn con la sociedad civil proveeria a ésta y a la opinién piblica relevante un mejor
entendimiento del papel y de las actividades de la institucion; y también le permitiria evaluar con mayor
propiedad la actuacién de sus representantes y asegurarse qus sus intereses son representados debidamente.

Se estima que estos dos mecanismos de mayor interaccion y acercamiento al elector y a la comunidad
podrian mejorar considerablemente la percepcion o imagen de falta de representatividad de la institucion.

b) La insuficiente capacidad organizacional. La deficiencia por parte de la institucion para cum-
plir a cabalidad con sus funciones fundamentales esta vinculada basicamente a las deficiencias organiza-
cionales y técnicas que se observan en la mayoria de las legislaturas nacionales de América Latina. Asi,
por ¢jemplo, los estudios y diagndsticos recientes observan serias carencias o atrasos ¢n la administracion
de la institucidn, en los reglamentos y procedimientos legislativos; en los archivos legislativos; en la do-
cumentacion ¢ informacion disponible para la preparacion, redaccion y debate de las leyes; en las técnicas
de redaccion legislativa; en los cddigos de argumentacidn; en los reglamentos de ética parlamentaria; en
los sistemas de asesoria; en los servicios administrativos, etc. De esta situacion se desprende que los
legisladores no cuentan con los necesarios o suficientes recursos materiales de administracidn, comuni-
cacion e informacion, para la elaboracién adecuada de las leyes. Tampoco cuentan con apropiados
servicios de asesoria técnica profesional, ya sea a través de asesores individuales, por bancadas, comisio-
nes o camaras. Los asesores con frecuencia son asesores politicos con limitados conocimientos técnicos
legislativos o substantivos en dreas/temas que requieren legislacion; y por lo general son contratados para
cumplir compromisos politicos ¢ para asesoramiento personal en asuntos politico/partidistas. El resul-
tado de esta combinacidn de deficiencias o carencias organizacionales son leyes sin su debido estudio
comparativo o de antecedentes; o sca, leyes con scrias lagunas conceptuales o de informacién que con
frecuencia duplican, contradicen o invalidan leyes existentes, dificultando seriamente su aplicacion, y
que conducen a una inseguridad juridica..

En sintesis, la modificacién de los sistemas de representacion electoral, mas el fortalecimiento de la
capacidad institucional y organizacional para cumplir debidamente sus funciones y mandatos podrian
contribuir significativamente a aumentar la credibilidad y legitimidad del Poder Legislativo, fortalecien-
do asi su papel central en la democracia representativa. S6lo un Poder Legislativo que cumple a cabalidad
sus funciones constitucionales ¢ institucionales, avanzara en su proceso de consolidacidn.

¢) La debilidad institucional

La debilidad institucional se observa particularmente en su relacion con el Poder Ejecutivo. Como
se vio anteriormente, 1a funcidn del Poder Legislativo es esencialmente la de compartir y fiscalizar (por
¢jemplo, a través de un tratamiento adecuado del presupuesto) y equilibrar el poder de la rama ejecutiva.
De lo contrario, de no cumplir cabalmente estas funciones, tanto por carecer de competencias o atri-
buciones constitucionales, como por abdicacion o mal utilizacién de las mismas, el Poder Legislativo
pasa, por un lado, a ser una instituctén marginal al proceso decisorio de politicas publicas, disminuyendo
o debilitando paulatinamente asi su papel central en la democracia representativa; y por otro lado,
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permite, de hecho y automdticamente, la expansidn y concentracidén de poderes en la rama ejecutiva. El
resultante de este fenémeno es un exagerado presidencialismo o lo que Guillermo O’Donnell ha deno-
minado “Democracia Delegativa”"', y que caracteriza un buen ndmero de democracias latinoamerica-
nas.

En cse sentido, es de mencionar aqui que recientemente también algunos expertos han avanzado la
nocién de que la gobernabilidad, estabilidad y consolidacion de la democracia en América Latina podria
favoreccrse con la introduccidn del sistema parlamentario de gobierno.

Se argumenta que los regimenes presidencialistas son menos estables y mas susceptibles de rupturas
institucionales que los sistemas de gobierno parlamentario; y se explica que ello se debe a que ¢l s1stema
presidencialista tiende a ser demasiado rigido y a crear tensiones desestabilizantes y de ingobernabilidad.
Tales tensiones resultarian de posibles situaciones como las siguientes: Una, como resultado de un
Ejccutivo que. aprovechando la mayoria de su partido o de una coalicion mayoritaria en el Legislativo,
se arroga poderes inconstitucionales, debilitando el sistema de division y balance de poderes y
produciendo un cuestionamiento a la legitimidad del gobierno. Otra tension se presentaria como resultado
de un Ejecutivo que no goza de un apoyo mayoritario en ¢l Poder Legislativo, ya sea por la excesiva
fragmentacion politica de éste o por el predominio de una coalicién opositora inflexible, produciendo
entre los dos poderes conflictos insuperables que supuestamente impiden al Ejecutivo gobernar dentro
dcl marco constitucional. Esto crearia una situacion de inestabilidad, crisis e ingobernabilidad, que
podria también ser aprovechada por ¢l Ejecutivo para usurpar poderes de otras ramas de gobierno..

También como causante de inestabilidad se destaca, por un lado, la nigidez intrinstca de un periodo
presidencial que imposibilita, en situaciones de crisis, que sc efectlic un cambio no traumatico en la figura
del Presidente; y por otro, se subraya la tendencia por parte del Ejecutivo a presumir de que su legitimidad
deriva de un mandato nacional, plebiscitario y absoluto, durante el cual no tiene que rendir cuentas a
ningun otro poder ni a la ciudadania, particularmente si no existe la posibilidad de reeleccién. Todo esto
matizado por una tendencia en los ocupantes del Ejecutivo al personalismo y al autoritarismo que
predomina atn en la cultura politica latinoamericana.

En contraste, se subraya, por una parte, que el sistema parlamentario de gobicrno ¢s mas flexible vis
« vis la duracion del periodo gubernamental y el relevo de gobernantes sin causar crisis institucionales.
cspecialmente en situaciones en que ¢l gobierno hubiese perdido legitimidad y la capacidad de gobernar:
y por otra, se puntualiza que este sistema de gobierno es menos personalista; que tiende a funcionar con
mas consenso y coherencia entre las rama ejecutiva y la legislativa; y que permite y facilita la rendicion
y el pedido dc cuentas — proveyendo asi mayor gobernabilidad, estabilidad y legitimidad al sistema de
gobierno democritico.'?

A pesar del aparente atractivo que contiene este razonamiento, sin cmbargo, la historia y la tradicion
de la cultura politica latinoamericana sugieren que quizés una alternativa al sistema de gobicrno parla-

il Ver nota de pagina no. 7.

12 Ver Arend Liphart. Parliamentary vs Presidential Government. Oxford University Press, 1992, y Juan Linz, “The Perils of Presidentialism,”
Journal of Democracy, Winter, 1990; Donald Horowitz, “Comparing Democratic Systems,” y Juan Linz “The Virtues of Parlamentarisim”™ ¢n
The Journal of Democracy. Fall, 1990; y Juan Linz y Arturo Valenzuela, comp. The Faifure of Presidential Democracy. The Johns Hopkins
University. 1994,
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mentario propuesto seria, mas bien, el fortalecimiento del Poder Legislativo para que éste pueda cumplir
debidamente sus funciones institucionales en el marco de la division y balance de poderes. El conflicto
politico entre poderes es inevitable; pero lo que se requiere en una democracia, mas alla de un régimen
uotro de gobierno es lalealtad y compromiso de los protagonistas y los ciudadanos con el sistema politico
democratico, asi como la vigencia de una cultura politica que garantice y respete las reglas de juego
civicas ¢ institucionales, formales e informales. Esto es lo que en tiltima instancia proveera a la democra-
clarepresentativa en América Latina, ain manteniendo su naturaleza presidencialista, la gobernabilidad
y estabilidad que requiere para consolidarse.

IIT. LA NECESIDAD DEL FORTALECIMIENTOQ DEL PODER LEGISLATIVO

Por la centralidad y significado que tiene el Poder Legislativo para la Democracia Representativa,
y dado la crisis de representatividad y las deficiencias organizacionales e institucionales para cumplir
debidamente sus funciones, las instituciones legislativas de América Latina deberian ser foco de una
mayor y continua atencidén para su fortalecimiento, tanto por parte de la academia y de los lideres
politicos, como por parte de la comunidad internacional y los organismos multilaterales. En reconoci-
miento de ello, y de las necesidades que el Poder Legislativo muestra en 1a mayoria de los paises de Amé-
rica Latina, la comunidad internacional y organismos multilaterales como la OEA, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM) y la Agencia Internacional de Desarrollo (AID) de
Estados Unidos, entre otros, han venido desarrollando ultimamente programas de apoyo al fortalecimien-
to del Poder Legislativo.

Las instituciones multilaterales como ef BID y el BM, o agencias nacionales como la AID, han
emprendido proyectos de apoyo a las legislaturas de la region en el marco del concepto de la moderni-
zacion del Estado y de la gobernabilidad democratica. En ese sentido, la modernizacion y perfecciona-
miento de la institucién legislativa aparece como condicién o como elemento coadyuvante (y comple-
mentario a las reformas en el Poder Judicial y estructuras gubernamentales del Poder Ejecutivo) para
garantizar la seguridad, transparencia y calidad de la legislacion que se requiere para las reformas
(achicamiento) del Estado, asi como para promover el ahorro y las inversiones productivas domésticas
¢ internacionales y el desarrollo econémico social. En este sentido, el apoyo del BID, por ejemplo, se ha
concentrado bdsicamente en proveer asistencia técnica no reembolsable o préstamos blandos substanti-
vos para la modernizacién de la organizacion y administraciéon de las instituciones legislativas,
incluyendo asesoria y equipamiento para sistemas de informacién, comunicacién y computacion, y de
votacién electronica, sistemas de organzacion y gestion administrativa, sistemas de asesoria legislativa;
capacitacion y carrera legislativa, procedimientos, técnicas y control de calidad legislativa, entre otros.!?

Por su parte, y como se destaco anteriormente, las actividades de cooperacidén que la UPD/QEA lleva
a cabo en este campo responden al mandato de los Estados Miembros de promover la democracia en el
Hemisferio y de apoyar a los mismos en sus esfuerzos de fortalecimiento de las instituciones y procesos
democraticos —por el valor intrinsico y prioritario que la democracia representativa tiene hoy dia para

13 Banco Mundial. [tinerario para el Banco Mundial en América Latina y el Caribe. Qué Significa para el Banco Mundial la Reforma del Estado”.
Washington, I.C. 1996; y Banco Interamericanac dec Desarrollo. Marco de Referencia para la Accidn del Banco en los Programas del Extado
v Fortalecimiento del la Sociedad Civil. Washington, D.C., 1996. E1 BID ha inciado proyectos de modernizacién del Poder Legislative de csta
naturalcza en varios paises de la regién: Nicaragua ($1,700,000), Panami ($2,800,000), Rcpiblica Dominicana ($490,000), Paraguay
{$730.000), Ecuador (§750,000), Colombia ($6.000,000).
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la Organizacion y sus miembros. El Poder Legislativo es une de los principales campos asignados a la
UPD para que ésta colabore con los Estados miembros en su fortalecimiento; y en ese sentido desde el
inicio de sus funciones la UPD ha venido trabajando en la materia con un énfasis cualitativo pero central
y significativo para el desarrollo y fortalecimiento de las instituciones legislativas de los Estados
Miembros que han solicitado apoyo.

Las actividades y proyectos que se han emprendido por la UPD en este campo se han concentrado
principalmente en promover y estimular la creacion de un cuerpo de informacion y conocimiento solido
y sistematico sobre la problemdtica y el funcionamiento de las instituciones legislativas —conocimiento
¢ informacion que puedan servir como base para los intentos de modernizacién y o adecuacion de las
mismas. asi como para la capacitacién de funcionarios, politicos, profesores, estudiantes de ciencia
politica y periodistas en asuntos legislativos.

Los proyectos de la UPD también han enfatizado y promovido la formacion de expertos en la materia;
fa ascsoria técnica puntual para legisladores y la institucidn; la cooperacion, el intercambio de experien-
cias y el didlogo entre legisladores de los Estados Miembros; la capacitacién de asesoress y funcionarios
legislativos; la publicacion y difusion de estudios e investigacioncs comparativas sobre el Poder
Legislativo; y ¢l estimulo del acercamiento entre la academiay los practicantes de la tarea legislativa para
facilitar ¢! cruce de conocimientos y experiencias. Estos proyectos han sido ejecutados desde perspec-
tivas locales (provinciales), nacionales o regionales, por institucioines académicas o por las mismas
instituciones fcgislativas. De esta manera, en los Gltimos afios, ]a UPD ha venido construyendo una red
de contactos v relaciones con varias Legislaturas de la region, con los Parlamentos Regionales, con
cxpertos y con instituciones privadas y/o académicas especializadas en los temas de fortalecimiento del
Poder Legislativo.

Un ejemplo de esta tarea de la UPD es la cooperacion prestada al Centro de Estudios y Cooperacion
Legislativa (CECOL), durante 1995-1997, situado en el Congreso de la Provincia de Santa Fe, Argentina,
cuyo objetivo fue desarrollar un programa de asesoramiento y capacitacion para legisladores, asesores
y funcionarios de las legislaturas provinciales del pais, que contribuya a perfeccionar la organizacion y
funcionarniento de éstas asi como mejorar el conocimiento y la imagen que de ¢llas tiene la ciudadania.
Con ese proposito se realizaron una serie de investigaciones, seminarios/talleres, publicaciones y
ascsorias sobre temas centrales para el funcionamiento legislativo como la “Representacion Politica™, “la
Asesoria Legislativa”, “La Informatica en el Poder Legislativo™ y el “Andlisis Presupuestario en el Poder
Legislativo”. También se completd un estudio/diagnostico (documento y video) de la imagen existente
entre estudiantes de educacidn secundaria sobre la democracia y el papel del poder legislativo provincial
y nacional; asi como un estudio comparado de programas/curricula de Educacion Civica en las escuclas
secundarias dec las Provincias argentinas, y una propucsta de alternativa curricular para presentarla a las
legislaturas provinciales, a fin de que éstas puedan considerar una actualizacion de las leyes vigentes
sobre la ensefianza de la Educacion Civica. Como resultados de cstos trabajos, el CECOL publico los
siguientes libros: La Crisis de la Representacion Politica y el Poder Legislativo, 1995; y el Fortaleci-
miento del Poder Legislativo, 1997.

Asi mismo, la UPD ha prestado su apoyo al Centro de Estudios Internacionales de la Universidad
de fos Andes, de Colombia, para la realizacion de un estudio comparativo sobre funcionamicento de los
Congresos de la region andina. El resultado de este estudio ha sido publicado en el libro Congresos y
Democracia en los paises de la Region Andina. Deficiencias y Estrategias. Bogota, Universidad de los
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Andes, 1997. El mismo contiene un amplio analisis sobre el papel y actuacién de dichas instituciones
legislativas, y esuna original y excepcional contribucion al conocimiento que se requiere sobre la materia
enlaregion andina. Probablemente no exista otro libro en Espafiol o Inglés que analiza comparativamente
la problematica legislativa de esa regién andina.

En apoyo al nuevo Congreso Paraguayo instalado en 1993, también se colaboré con el Centro de
Estudios Democraticos del Paraguay para, indentificar las deficiencias y necesidades de esa institucion
y proponer formas de fortalecerlo. Con ese fin se realizaron, diagnosticos, investigaciones comparativas,
talleres con expertos y legisladores, seminarios nacionales e internacionales de asesoria e intercambio.
El proyecto concluyo6 con dos importantes publicaciones sobre la materia: Poder Legislativo en el Cono
Sur, Vol I, y Poder Legislativo en el Cono Sur. El Caso del Paraguay, Vol II; ambos publicados en 1994,

También en Uruguay, se ha apoyado a la Fundacién PAXy el Instituto Wilson Ferreira Aldunate para
larealizacion de investigaciones y seminarios/talleres sobre la problematica parlamentaria y moderniza-
cidn de la institucion, que contd con la participacion de expertos, militantes politicos, funcionarios y
parlamentarios. Los estudios preparados para esos eventos fueron publicados en 1995 y 1996 en dos
volimenes titulados Modernizacién Parlamentaria.

Ast mismo, en este pais se llevé a cabo un proyecto de cooperacion con el Programa de Asuntos
Legislativos del Centro Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH) para el desarrollo de un
programa de investigacion y colaboracion con el Parlamento Uruguayo, en torno al rol de la institucion
y de su comision de presupuesto con respecto a la formulacién del mismo. Como resultado de las
investigaciones efectuadas durante el proyecto, el CLAEH ha publicado en 1998 el libro E! Pariamento
¥ las Principales Decisiones del Sistema Politico Uruguayo.

En coordinacion y apoyo al CLAEH, se ha comenzado en 1998 también el Programa Regional
Mercosur sobre el “Papel del Poder Legislativo en la Democracia y la Integracién”, con la prticipacion
de expertos del CLAEH., de la Universidad Di Tella de Argentina, de la Universidad de Brasilia y de 1a
Universidad Catolica del Paraguay. El plan de actividades del proyecto comprende trabajos de investi-
gac10n por pais sobre el tema, asi como talleres/seminarios de trabajo entre expertos y legisladores de los
cuatro paises que conforman el Mercosur y la Comision Parlamentaria Conjunta del Mercosur. El
Programa tiene ¢l proposito de promover la cooperacidn entre las legislaturas de la regidn para fortalecer
supapel en el proceso de consolidacién y de profundizacion de la democracia y la integracién en la region,
y para ello se propone ofrecer un foro de alto nivel que facilite el anélisis conjunto y comparado de estos
temas entre legisladores, funcionarios, asesores y expertos académicos de la region. Eventualmente
CLAEH espera establecer un Programa Regional de Estudios y Asesoria Legislativa, para prestar ser-
vicios de capacitacion, investigacion, asesoria e informacion a las Legislaturas de la region. Con este
programa también se intenta estimular el desarrollo de los estudios sobre el poder legislativo en univer-
sidades y centros académicos de la region.

En el contexto de este proyecto regional, la UPD, en colaboracién con el Instituto de Capacitacion
Parlamentaria de la Camara de Diputados de la Argentina (ICAP), ha organizado un Curso regional
Mercosur sobre el “Papel del Poder Legislativo en la Democracia y la Integracion”, similar a los que se
realizaran durante 1999 en la region andina y en la region centroamericana.

EnBolivia, se ha colaborado con el Centro de Investigaciones del Congreso Nacional (CICON) para
la ejecucion de investigaciones, seminarios/talleres, y la adquisicion de material bibliografico y equipo
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de computacién, con el propdsito de contribuir al asesoramiento y capacitacion de legisladores, asesores
vy funcicnarios legislativos asi como al fortalecimicnto de su centro de informacion. En apoyo al CICON,
también se celebrd en 1997 el Scminario/Taller sobre Informatica, Archivo y Redaccion Legislativas,
celebrado en la Paz, Bolivia con la participacién de fos funcionarios del Congreso Nacional a nivel
auxiliar, secretarial y directivo y de Senadores v Diputados. El proposito del seminario fue actualizar a
los funcionarios del Congreso de Bolivia, icluyendo a los Senadores y Diputados, en materias tales como:
1) Legislacion en Internet (acceso y busqueda del material legislativo en Internct); 2) Navegacién en
Internet; 3) Archivos Legislativos (sistemas de indisacidn, catalogacion y clasificacion de documentos
y Archivo Central del Congreso); 4) Elaboracion de la Ley (Técnica Legislativa: itinerario procedimental,
Redaccion Legislativa: estilo, forma, formulas de redaccién). Las exposiciones de expertons nacionales
¢ internacionales sobre estos temas también destacaron la importancia dc fortalecer el intercambio de
experiencias y compartir criterios para el mejor tratamiento y avance de los mismos.

En colaboracion con el Programa de Asesoria Legislativa de 1a Corporacion 2000, de Chile, se
concluyé en 1997 una serie de investigaciones sobre Ascsoria Técnica Parlamentaria cn América Latina.”
Los resultados de las investigaciones, diagnosticos y seminarios/talleres sobre sistemas de asesoria
tegislativa en la regidn fueron presentados y analizados por académicos, expertos y legisladores ¢n un
Semuinario realizado en el Congreso chileno, y han sido compilados y publicados con ¢l titulo dc
Parlamento y Democracia: Las Asesoria Legislativas en América Latina, 1998.

En Guatemala, a solicitud de la Presidencia del Congreso de la Reptblica de Guatemala, y con el
apoyvo financiero del Banco Intcramericano de Desarrollo y asistencia técnica del Centro para cl
Desarrollo Legislativo del Congreso de Guatemala (CEDEL)!*, sc ha venido ejecutando un Programa de
Asesoramiento a la Presidencia del Congreso de Guatemala, con el fin de poner en vigencia legislativa
los compromisos derivados de los Acuerdos de Paz firmados a finales de 1996. Las actividades del
provecto s¢ han venido desarroltando por medio de un equipo de consultores nacionales, adscrito a la
Unidad de Programas Internacionalcs de Apoyo Técnico del Congreso de la Republica de Guatemala
(UPIAT). Las actividades incluven: a) revision de los Acuerdos de Paz: b) analisis de la legislacién
vigente en dreas pertinentes a dichos Acuerdos, e investigacion documental y de campo; ¢) determinacion
de las leyes o normas que deben ser derogadas, creadas o modificadas o adecuadas para conformarse a
los Acuerdos; d) preparacion de anteproyectos de ley: e) investigacion sobre “Reformas al Registro Civil
y Creacion del Documento Unico de Identidad”; f) Estudios para reformas constitucionales y deslegislacion,
¢) Estudio relativo a la evolucién del Estado guatemalteco, y h) Elaboracion del Proyecto de creacion del
Registro Nacional de Leyes.

En respuesta a una solicitud del gobierno de Trinidad y Tobago, y en consulta con otros Estados
Estados miembros del Caribe, se han llevado a cabo cn la Universidad de West Indies dos cursos regio-
nales de entrenamicnto y actualizacion en Técnicas de Redaccion Legislativa, durante 1997 y 1998,

La UPD también ha prestado su apoyo al Programa de Desarrollo Legisiativo (PRODEL) del IDDH/
CAPEL para la cclebracion en 1997, en San José de Costa Rica, del Primer Seminario sobre Proccsos de
Modernizacion Legislativa en América Central y Republica Dominicana. En el mismo, los representantes
de los Congresos de los paises participantes conocieron los avances relacionados al fortalecimiento

14 [l CEDEL fue creado como resultado de un proyecte de asistencia téenica, prestada al Congreso de Guatemala por la Agencia de Desarvallo
Internacional (AID) de los Estados Unidos.
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institucional en las legislaturas de la regidn, y afianzaron el compromiso politico hacia este trabajo a
través de la cooperacion y el intercambio agil de experiencias en las esferas politica, académica y técnica.
En el Seminario participaron legisladores y técnicos a cargo de las comisiones de modernizacion de di-
chas legislaturas, y para compartir experiencias extrarregionales, también concurrieron legisladores y
técnicos de los Congresos de Bolivia y Ecuador y autoridades del Parlamento Andino y del Foro de
Presidentes de los Poderes Legislativos de la region (FOPREL). En la reunion se destaco la importancia
de contar con un sistema regional de intercambio de experiencias, de colaboracién y de cooperacion en
la tarea de fortalecer al Poder Legislativo como uno de los pilares de la democracia y la integracion de
la region. Se abordo la necesidad de establecer una terminologia comiin a nivel regional (thesaurus
legislativo), para facilitar el tratamiento de los temas comunes al fortalecimiento institucional del
Legislativo, y se sefialo la importancia de desarrollar una red de informatica parlamentaria centroame-
ricana, que facilite el andlisis comparativo y la homologacién de leyes en temas de interés comin para
la regién, todo lo cual permitirad avanzar con respecto a la calidad y suguridad legislativa/juridica.

En el marco del trabajo conjunto que se adelanta con el PRODEL para el fortalecimiento institucional
y de modernizacion del Poder Legislativo en los paises de América Central y en la Repablica Dominicana,
se ha iniciado un conjunto de proyectos de investigacion sobre Técnica Legislativa, Etica Parlamentaria
y Sistemas de Eleccion de Diputados.

En cumplimiento del compromiso asumido en ¢l seminario celebrado en San José, tambien se cola-
bord con el PRODEL en la organizacion de un Seminario en 1997 sobre Técnica Legislativa e Informética
en Antigua, Guatemala. Su propdsito fue reunir por primera vez a técnicos a cargo de proyectos de
modernizacion de los Congresos de 1a Region y Republica Dominicana. Se analizaron y se compartieron
experiencias sobre procesos de modernizacion en técnicas legislativas e informatica, con el fin de iden-
tificar mecanismos que permitan vincular por medio de una red informatica a los Congresos de la region,
y facilitar asi la cooperacion y la integracion entre los mismos. Participaron también en el evento técnicos
y académicos de Argentina, de Chile, de Costa Rica, Nicargagua, Peru y representantes del BID vy del
Banco Mundial. Entre los temas tratados figuraron “La Técnica Legislativa como Instrumento para la
Homologacion de la Ley”; “Técnica Legislativa y Gobernabilidad™; “La Informatica Legislativa”, “Ar-
chivo Electréonico: Flujo Documental y Modificacion Organizacional (Sistema Iris) y el Archivo Virtual
como herramienta del Manejo del Conocimiento™.

Igualmente, en el mismo marco, se han venido desarrollando investigaciones sobre los “Sistemas de
Elecciones Parlamentarias y su Relacién con la Gobernabilidad Democratica en América Central y
Republica Dominicana”. Para ello, expertos de cada pais de la region se encuentran realizando estudios
de casos y el analisis comparativo de los diferentes sistemas electorales de la subregion. Con el propésito
de presentar las conclusiones de las investigaciones avanzadas y de enriquecerlas mediante ¢l intercam-
bio de opiniones y experiencias por parte de los legisladores, asesores y expertos de Centro América y
Repuablica Dominicana, se llevé a cabo, en Junio de 1998, con la colaboracion del Congreso de Panama,
un seminario entre legisladores, expertos, funcionarios y asesores del poder legislativo de la regién. Con
esta actividad, se fomentd la actualizacidn, el andlisis conjunto y comparativo, y el intercambio entre las
instituciones legislativas de la regién sobre un tema central para el fortalecimiento de los poderes
legislativos.

Durante el primer trimestre de 1999 la UPD continu6 sus actividades de apoyo a instituciones de la
region como el Foro de Presidentes de los Poderes Legislativos de Centroamérica (FOPREL), el
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Parlamento Centroamericano, ¢l Instituto Centroamericano de Estudios Legislativos (ICEL), la Univer-
sidad Rafael Landivar de Guatemala; procurando atender al mismo tiempo las solicitudes de apoyo a la
modernizacién que han formulado legislaturas nacionales como resultado del trabajo regional y como
complemento indispensable del mismo.

Este Proyecto Regional de Apoyo al FOPREL tiene como objetivos 1) Atender la solicitud formulada
por cl Presidente pro-témpore del FOPREL y Presidente de la Asamblea Nacional de Nicaragua, Ivan
Escobar Fornos, dirigida al Secretario General de la OEA en el mes de diciembre de 1998, para que la
UPD apoye el tratamicnto de los temas que contribuye a fortalecer los programas de modernizacion
fegislativa que se adetantan en la region; 2) Promover el intercambio de experiencias y la cooperacion
horizontal pariamentaria y técnica, vinculando a esta tarea al Instituto Centroamericano de Estudios
Legislativos, ICEL, como brazo académico que és del FOPREL.

En el marco de cste proyecto conjunto con el FOPREL se apoy¢ al Congreso Nacional de Honduras
para realizar ¢l Seminario Regional sobre Legislacion para la Reconstrucciéon Centroamericana, que se
celebrd en Tegucigalpa, Honduras, los dias 18 y 19 de febrero de 1999. Su objetivo fue facilitar que los
parlamentarios centroamericanos intercambiasen experiencias sobre la emergencia ocasionada por el
Huracan Mitch y, mediante el concurso de expertos de la region y de otros paises, abordasen el tratamiento
de temas tales como: Teoria Politica y Reconstruccion Democratica, El Rol de los Poderes Legislativos
en Situaciones de Emergencia, Politicas Publicas de Respuesta a Situaciones de Emergencia y Recons-
truccion Nacional, y Profesionalismo y Etica en tiempos de desastre natural. Como resultado de este
cncuentro, los parlamentarios centroamericanos acordaran crear una ley marco para enfrentar y prevenir
desastres naturales. El Seminario, organizado por ¢l Congreso Nacional de Honduras, contd con cl aporte
de la UPD, del FOPREL, el Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales de las Naciones Unidas y
del HDH/CAPEL.

Como consecuencia del Seminario Regional organizado por la Asamblea Legislativa de El Salvador
y ¢l FOPREL en diciembre de 1998, en el que la UPD realizo6 la presentacion de un prototipo de Red de
Informacion Legislativa de Centro América (RILCA), la Asamblea Legislativa de ese pais solicito a la
UPD su apoyo para desarrollar el Plan de Modernizacién de la Asamblea Legislativa de El Salvador,
particularmente en el Area de Informatica. Como respuesta a ello, la UPD destac6 una mision técnica para
evaluar preliminarmente y, en coordinacién con la contraparte designada por la Asamblea Legislativa,
elaborar un plan de apoyo en el campo informatico con su cronograma de ejecucion, asi como para
implementar ¢l Prototipo del Sistema de Informacion Legislativa desarrollado especialmente por la UPD
para este cfccto y que servira de base para otros congresos. El BID colabora también con este Plan de
Modernizacién de la Asamblea Legislativa, mientras que la UPD continua brindando asesoria y apoyando
la coordinacion de la cooperacién internacional para la ejecucién del proyecto. La Asamblea Legislativa,
por su parte, aporta la contrapartida necesaria para posibilitar el apoyo de la UPD.

Siempre en el trabajo con FOPREL, durante su V1I Reunién, celebrada, Honduras, el 18 y 19 de
marzo del presente afio, la UPD logré identificar y coordinar con las directivas del FOPREL tos detalles
de la cooperacion para el afio 1999. En esc sentido, se acordd un plan de apoyo a las comisiones inter-
parlamentarias det FOPREL, incluyendo la dedicada al tema de la Corrupcion. También sc apoya la
RIL.CA, como un instrumento indispensable para ¢l la cooperacién inter-parlamentaria, y la moderniza-
cién legislativa; y se elaborard una guia practica sobre técnica legislativa para las legislaturas del
FOPREL.
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Durante la VIII Reunién Ordinaria de este Foro, celebrada en San José, Costa Rica de 2 al 5 de junio,
se institucionalizé la relacién mediante la firma de un Memorandum de Entendimiento que establece el
marco de la cooperacion y las actividades que se llevardn a cabo con el apoyo de la UPD/OEA durante
¢lafio 1999. Entre otras actividades, el Memorandum establece el apoyo a la Comisién Interparlamentaria
contra la Corrupcion; el apoyo a la implementacion de la Red de Informacioén Legislativa para Cen-
troamérica y el Caribe; una investigacion y encuentro regional sobre “El Parlamento y los Procesos de
Descentralizacion, Gobierno Local y Participacién Ciudadana”; la elaboracion de una Guia Practica
sobre Técnica Legislativay; la organizacion de una visita y reuniones de trabajo de los Presidentes de los
Poderes Legislativos a la ciudad de Washington D.C. y a la sede la OEA . En esa VIII Reunidn, también
los presidentes de los Poderes Legislativos de Centroamérica aprobaron una resolucién por la que invitan
a la UPD/OEA para que acompaiie a la Presidencia del FOPREL en el desarrollo de una estrategia y un
plan de trabajo que permita darle seguimiento a la propuesta presentada por el FOPREL ante el Grupo
Consultivo de Donantes (reunido en Estocolmo, Suecia), que busca obtener recursos complementarios
para proyectos de fortalecimiento institucional.

Ademas del trabajo con el FOPREL, en el marco del Convenio firmado en 1998 entre la Secretaria
General de la OEA y el PARLACEN, la UPD, a solicitud de la entidad regional, se ha iniciado la
planificacién conjunta del Curso Regional sobre el Poder Legislativo en la Democracia y la Integracién,
con las autoridades del Parlacen, la Universidad Rafael Landivar de Guatemala y el Congreso de la
Republica de Guatemala. El Curso, a celebrarse en ¢l mes de septiembre del presente afio en Guatemala.
Con la realizacion del curso se busca 1) Promover un mayor conocimiento y entendimiento de las
atribuciones, papel y funcionamiento del Poder Legislativo en la democracia y la integracién, asi como
de su complejidad, deficiencias y posibilidades, tanto como organizacion e institucion, particularmente
entre sectores formadores de opinién. 2) Contribuir al desarrollo de habilidades o destrezas analiticas que
permita, por un lado, un analisis adecuado y objetivo de la compleja realidad de los Congresos de la
regiom; y por otro la busqueda de soluciones para su fortalecimiento. 3) Contribuir a conformar un foro
permanente de analisis e intercambio de experiencias sobre las realidades del Poder Legislativo, pro-
moviendo los estudios sobre asuntos legislativos en la region entre los diferentes sectores de la sociedad.

De la misma manera, la UPD y el Centro de Desarrollo Legislativo (CEDEL) de la Universidad de
Texas en Guatemala, han iniciado los trabajos de coordinacion, disefio y programacion para la realizacion
del Seminario Regional Apoyo Universitario al Trabajo Legislativo, que analizara comparativamente las
experiecias de apoyo universitario a las tareas legislativas. El evento tiene por objetivos: 1} Analizar
comparativamente programas de apoyo universitario al trabajo legislativo en el proceso de elaboracion
de laley, tomando como base las experiencias que tienen en este campo la Asamblea Legislativa de Costa
Ricay el Congreso de Guatemala; 2) identificar los componentes (e.g., capacitacion, investigaciones) de
un sistema de enlace y cooperacion entre las instituciones legislativas y las instituciones académicas, que
facilite la prestacién de servicios de apoyo y asesoria al proceso de elaboracién de leyes, y permita
mejorar surigurosidad, transparencia y calidad, de acuerdo a las realidades de cada institucién legislativa.

En el marco del acuerdo de cooperacion entre la OEA y el Parlamento Andino, y por solicitud de la
Secretaria Ejecutiva de esa institucidn, desde 1996 se ha venido colaborando con la misma a efectos de
contribuir a su fortalecimiento para prestar servicios de asesoramiento, capacitacion e investigacion a los
congresos andinos que componen la entidad parlamentaria regional. En ese sentido, se presto asesora-
miento y colaboracion para el disefio del Centro Andino de Desarrollo Legislativo (CADEL) y su pro-
grama de investigacion, capacitacion y actualizacion de Legisladores, Funcionarios y Asesores de
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Congresos Nacionales. Luego, con el auspicio de la UPD, Diputados y Senadores de tales Congresos.
expertos académicos de varios paises y delegados de organismos internacionales participaron en un
seminario de presentacion y lanzamiento del CADEL, celebrado en 1997 en la sede del Parlamento
Andino, en Santafé dc Bogota. En esa oportunidad, las autoridades del Parlamento Andino suscribieron
una resolucion de apoyo a la iniciativa y destacaron la contribucién que dicho Centro brindara a los
procesos de fortalecimiento institucional y modernizacion legislativa de los paises andinos. La Mesa
Directiva y la Asamblea del Parlamento Andino, en su XII Periodo Ordinario de Sestones, resolvicron
crear ¢l CADEL.

Como resultado también del apoyo prestado por la UPD al Parlamento Andino para las correspon-
dientes investigaciones, la Secretaria General de dicha institucién ha publicado el libro Leyes de Partidos
Politicos, Leves Electorales, y Reglamentos de Congresos de la Comunidad Andina, Bogota, Colombia,
1997,

Como una actividad del programa de apoyo al Parlamento Andino y al Centro Andino para el Desa-
rrollo Legislativo (CADEL), se celebro en junio de 1998, en Santafé de Bogota, Colombia, ¢l Seminario
de presentacion y discusion para la formacion de la “Red Andina de Informacién Legislativa Andina”
(RAIL). El seminario presento a la consideracion de las autoridades de los Congresos de la subregion,
la propuesta de la RAIL disefiada por un experto contratado por la UPD. El prototipo de la RAIL incluye
¢l desarrollo de componentes de gerencia de archivos y la biblioteca virtual y permitira el intcrcambio
de informacion de calidad y lahomologacion de procedimientos y legislaciones en base a las mejores ex-
periencias. Con delegados téenicos de los Congresos de la region y legisladores de los mismos sc
conformé una agenda programatica para la administracion permanente de la RAIL, considerandose ¢sta
un instrumento que contribuirda no solo al fortalecimiento de la institucion legislativa sino a la
profundizacién dc los lazos de cooperacidn e integracion entre dichas instituciones. El Centro Adminis-
trativo de la RAIL estara situado en la sede del Parlamento Andino en Santafé de Bogota, Colombia, y
la adaptacion del programa se hard a partir de la realidad tecnologica de cada Congreso.

Lo importante de ese seminario es quc s¢ paso inmediatamente del diagnostico a identificar solu-
ciones practica e inmediatas, y a compromisos para la instalacion y puesta en marcha del sistema a la
brevedad posible. En ese sentido cabe destacar que el RAIL recibié ¢l apoyo de los Congresos de la
subregion y de la Mesa Directiva del Parlamento Andino encabczada por su presidente, el Diputade Hanz
Moller Freile, Presidente del Congreso de Ecuador. Los representantes de dichos Congresos suscribicron
¢l compromiso para apoyar el financiamiento y administracion permanente de la RAIL. Tgualmente, los
técnicos de informética de los cinco Congresos, al confirmar la viabilidad del sistema de comunicacion
¢ informacion propuesto, intercamtbiaron informacion y experiencias sobre cada uno de los Congresos y
conformaron una Comision Técnica permanente que se encargard de darle seguimiento y soportar el
funcionamiento dec la RAIL, apoyando igualmente al Centro Administrativo situado en cl Parlamento
Andino. EICADEL del Parlamento Andino serd el centro articulador y coordinador. Esta experienciasera
replicada para Centro América y Republica Dominicana en ¢l marco del programa con el IDH/CAPEL.

Otrade las actividades del programa permitio que los dias 28 y 29 de septiembre de 1999 sc cclebrara
cn Santafé de Bogota, el scminario de presentacion de las investigaciones sobre tos “Sistemas de
clecciones parlamentarias y su relacion con la gobernabilidad democratica en los paises andinos™. Este
encuentro entre parlamentarios, autoridades electorales y académicos permitié enriquecer el tema que
viene siendo analizado por los expertos contratados en cada pais andino para realizar el analisis teorico.
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los estudios de casos y el analisis comparativo de los diferentes sistemas electorales. Los trabajos in-
cluyen un analisis de la normativa y capacidad institucional que sirve de soporte a los procesos elec-
torales, una descripcion del sistema, andlisis de sus caracteristicas, cualidades y deficiencias, y propues-
tas de reforma para el fortalecimiento de los mismos.

El proposito final es la publicacion y difusién de los trabajos, para facilitar una visién de conjunto
sobre las fortalezas y debilidades de los sistemas electorales (elecciones parlamentarias) y su relaciéon con
la gobernabilidad democratica. La publicacion estara lista y se distribuira durante 1999.

De 1gual manera, en apoyo a la Secretaria General del Parlamento Andino, se realizé un “Seminario/
Taller Regional de Mujeres Politicas y Parlamentarias de los paises de la Comunidad Andina”, el cual
conto con amplia participacion de mujeres politicas, parlamentarias y representantes de organizaciones
no-gubernamentales de la comunidad Andina. Durante el seminario, las participantes compartieron infor-
macion y experiencias sobre las politicas y los mecanismos para promover la representacion femenina
en los puestos de toma de decisiones y eliminar la discriminacion legal. Como resultado del seminario,
se decidio establecer la Comision para la Equidad de la Mujer del Parlamento Andino, cuya funcion seria
planificar y coordinar politicas que tiendan a la eliminacion de la discriminacién de la mujeres en los pai-
ses de la region Andina; trazar y adoptar un Plan de Igualdad de Oportunidades para 1998-2008, y esta-
blecer una escuela de capacitacién y formacion para mujeres lideres, entre otras actividades.

Como resultado de las actividades de investigacion y publicaciones, la Secretaria General del Parla-
mento Andino, publicé el libro Leyes de Partidos Politicos, Leyes Electorales, y Reglamentos de los Con-
gresos de la Comunidad Andina. Bogota. Colombia, 1997,

Durante el primer trimestre de 1999, la UPD concretd con las autoridades del Parlamento Andino el
programa de actividades de cooperacién que se llevaran a cabo en el transcurso del afio 1999. Ello incluye
larealizacion de a) un curso regional sobre “ El Papel de los Congresos en la democracia y la Integracion”,
bjun conjunto de estudios y un encuentro regional sobre “Descentralizacién y Participacion Ciudadana
en los Gobiernos Locales”; ¢) un conjunto de estudios nacionales sobre “Probidad y Etica”; y d) un con-
junto de investigaciones sobre “La Formacion y El Papel de Lideres Politicos en la Democracia de la Sub-
region”. Igualmente, la UPD continuara apoyando la implementacién de la Red Andina de Informacién

Legislativa Andina (RAIL).

Por otro lado, y en el marco de las actividades de apoyo a las instituciones legislativas de la region
andina, la UPD continta apoyando ¢l proyecto de Modernizacion del Congreso Nacional del Ecuador, en
atencion al requerimiento formulado en este sentido por el Presidente del Congreso del Ecuador, Juan
Jose Pons Arizaga. A ese efecto, la UPD ha sostenido reuniones técnicas con autoridades y técnicos del
Congreso Nacional responsables del proyecto de modernizacion que apoya el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), para definir el marco y los detalles de 1a cooperacién que la UPD ofrecera a la institu-
cion. Esta cooperacién se concretara esencialemnte en el campo informético y en otros temas de la
modernizacién legislativa.

Igualmente, en atencion al interés expresado por el Secretario General de la Camara de Represen-
tantes, Gustavo Bustamante, para explorar una posible cooperacion de la UPD/OEA con el Plan de Mo-
dernizacion del Congreso de Colombia, que financiara el BID, se han realizado reuniones de trabajo con
el mencionado funcionario, el Jefe de Planeacion y Sistemas de la Camara, y asesores de la Presidencia
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de la Camara para el Plan de Modernizacion del Congreso que financiara ¢l BID. Como resultado de las
reuniones celebradas con los funcionarios de la Camara de Representantes, la UPD se encuentra a la
espera de una solicitud formal de colaboracion, la que se centraria en el campo de la informatica.

Por su parte, la Secretaria General colaboré con el Didlogo Interamericano, instituciéon no gubcerna-
mental con sede en Washington, D.C. para la organizacién de un una reunién de Lideres Legislativos de
las Américas”, la que se llevo a cabo en la Republica Dominicana en Noviembre de 1998. El objetivo
basico de esta iniciativa fue cxplorar ¢l establecimiento de una red informal de lideres legislativos para
¢l intercambio de opiniones y la busqueda de puntos en comin que permitan una mayor cooperacion
interparlamentaria y una mayor participacion de los poderes legislativos en el tratamiento de los desafios
que se presentan en el hemisferio.

Finalmente, es importante sefalar que los conocimientos y la informacion generada a través dc las
investigaciones y publicaciones, y de actividades de didlogo, intercambio técnico y politico menciona-
das, seguramente seran de gran utilidad para la docencia, la capacitacion e investigaciones futuras, asi
como para la formulacion de politicas y reformas tendientes al fortalecimiento del Poder Legislativo.
Dichos conocimientos también podran utilizarse como base para la realizacion de seminarios/talleres
sobre asuntos parlamentarios, asi como para estimular el didlogo, el intercambio y ¢l cnriquecimiento
mutuo al mds alto nivel politico, técnico y académico.

IV. CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

Las tareas de apoyo realizadas por la comunidad internacional, asi como el trabajo efccutado por
instituciones académicas de la region y las mismas Legislaturas nacionales, sefialan claramente las
necestdades y deficiencias que la mayoria de las Legislaturas de la region enfrentan para su perfeccio-
namiento y fortalecimiento. Sélo con la superacion de esos desafios, tales instituciones podran recuperar
su credibilidad y legitimidad. Sélo con cumplimiento cabal de sus funciones constitucionales ¢ institu-
cionales podran contribuir efectivamente a la consolidacion de la democracia representativa en laregion.
Y es en el contexto de esos desafios que aparece como imperativo que la cooperacion internacional
contintie prestando su apoyo al perfeccionamiento y fortalecimiento del Poder Legislativo. Dicho apoyo
es importante desde una perspectiva financiera para la modernizacion de la institucién como lo hacen las
agencias dc desarrollo o los bancos multilaterales. Pero también lo es desde una perspectiva mds cuali-
tativa al estilo de la UPD/OEA, enfatizando la creaciéon/ difusion de conocimiento y la formacion de
expertos en la materia; la promocion del didlogo; el intercambio de experiencias y el enriquecimiento
mutuo entre legisladores ¢ instituciones legislativas; el estimulo al acercamiento e intcraccion entre aca-
démicos y practicantes; y la actualizacion y asesoramiento de legisladores y la capacitacion de asesores
y funcionarios. Ambos acercamientos al tema son indispensables y complementarios para el fortalecimien-
to de] Poder Legislativo. Mads especificamente, se requiere continuar ¢ incrementar los esfuerzos acade-
micos y de las Legislaturas mismas para expandir y profundizar ¢l analisis de la problematica institucional
y de los desafios para su fortalecimiento; e igualmente se decbe promover con mayor ¢énfasis el estudio
sobre el papel del Poder Legislativo, su importancia y significado para la consolidacion de la democracia
representativa en América Latina.

En ese sentido, la creacién enddgena de conocimiemto sobre la materia y la formacién de expertos
de la regién aparecen como tareas dc mediano y largo plazo cruciales para esos esfuerzos. Es bien
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conocido el hecho de que no existe un cuerpo suficiente de conocimiento generado endégenamente a
traves del estudio y las investigaciones comparadas rigurosas, sobre la teoria y la practica de las insti-
tuciones legislativas, en particular, ni, en general, sobre las instituciones democriticas vigentes en la
region. Por ¢llo es importante dedicar energias y recursos para construir una teoria empirica latinoame-
ricana del papel del Poder Legislativo y de la democracia representativa, de lo que ella es realmente en
la practica y de lorealisticamente puede ser en la regidn dado nuestra historia ¢ idiosincracia. Una manera
de hacerlo es promoviendo y apoyando ¢l desarrollo de programas académicos nacionales o regionales
que ofrezean especializacion en asuntos legislativos (Maestrias en Ciencia Politica o Derecho) y que
realicen investigaciones empiricas (el laboratorio estd alli) para desarrollo de ese conocimiento. Esto a
su vez sirva para la docencia, futuras investigaciones, la formulacién de politicas para el fortalecimicento
institucional, la capacitacion de asesores y la asesoria de legisladores.

Por ejemplo, en el campo de la docencia y las investigaciones es notorio la necesidad de aumentar
y profundizar estudios empiricos y comparativos sobre el papel y el funcionamiento de los poderes legis-
lativos en los paises de la region, incluyendo, como minimo, cuestiones como las siguientes: a) Cumpli-
miento y actuacién de las Legislaturas en término de sus principales funciones constitucionales e
institucionales. b) Relacion entre Poder Legislativo y Poder Ejecutivo (conflicto, cooperacién, sumision,
etc). ¢) Grado de representatividad que exhiben los legisladores y sistema de representacién electoral que
se emplea para la eleccion de los legisladores. d) Relacion con la ciudadania en general, circunscripciones
electorales especificas y sociedad civil; la asiduidad, cercania y forma de esa relacion. e) Grado de com-
penetracion, activismo y de respuesta a los problemas de la sociedad que evidencian los legisladores y
el Poder Legislativo en general. f) Grado de participacion en la preparacién, debate, aprobacion y segui-
miento de leyes (ley de presupuesto, por ejemplo). g) Explicacién de las causas de la crisis de credibilidad
y legitimidad del Poder Legislativo!®. Y h) estrategias de fortalecimiento del Poder Legislativo.

La docencia, el estudio y la investigacion en estos temas legislativos cruciales, para entender debida-
mente el papel y funcionamiento del Poder Legislativo en América Latina, contribuiré significativamente
al desarrollo de ese cuerpo de conocimiento ¢ informacién que se requiere, asi como a la formacion de
especialistas y expertos en asuntos legislativos. Ello iria asi conformando lo que se podria llamar una
disciplina legislativa latinoamericana que serviria de base indispensable para el fortalecimiento del Poder
Legislativo y la consolidacidon de la democracia representativa.

Las Legislaturas de la region también se podrian beneficiar altamente de programas regionales de
apoyo y servicios legislativos provistos por instituciones nacionales o regionales que incluirian activi-
dades como las siguientes:

— Scminartos de asesoramiento, intercambio de experiencias y de enriquecimiento mutuo para
legisladores provinciales, nacionales, o regionales.

= Talleres de andlisis comparativo para legisladores, asesores y altos funcionarios legislativos sobre
legislacion en temas de interés regional y comun que conforman la agenda interamericana;

15 Aqui se debe hacer referencia, por o menos a, por un bado, factores enddgenos, como obsticulos y/o las deficicncias técnicas, falta de
infermacién y conocimicnto de los legisladores, desconocimicnto de los procedimicntos legislativos, escasa infracstructura, falta de ascsores.
fragmentacion politica, falta de representatividad, corrupeidn, falta de apoyo partidario, asi como a la cultusa palitica reinante cn los recintas
parlamentarios —incluyendo valores y pricticas como moderacién, tolerancia, transparencia; y por otro, factores exégenos, vincubados a la
rclacion con los otros Poderes del Estado, con la sociedad civil, sistema de representacién electoral, partidos peliticos, ctc.
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particularmente, sobre temas que vinculan cada vez mas a las naciones del Hemisferio, que ya no
pueden resolverse unilateralmente, y que con creciente frecuencia requieren cierta compatibilizacion
o armonizacién. Hoy dia no puede legislarse sobre estos temas sin entender y tomar en cuenta la
interdepedencia y vinculos que elios implican. '

- Misiones de asesoramiento sobre legislacion comparada, a solicitud de la Legislatura interesada,
para la preparacion de proyectos de ley sobre temas de especial interés o relacionados con la agenda
interamericana.

— Investigaciones, publicaciones, y distribucion de las mismas, en cooperacion con centros académi-
cos y las propias Legislaturas, sobre, por una parte, legislacién comparada en temas de especial
interés nacional y regional; y por otra parte, sobre organizacion y administracion legislativa, normas
y procedimientos legislativos, técnicas de redaccion legislativas, €tica legislativa, manuales operativos,
thesaurus legistativos, v sobre los temas de estudio e investigacion relacionados a las funciones y
actuacion de las Legislaturas que se identificaron anteriormente.

—  Centros subregionales de documentacion y vinculacion electrénica sobre asuntos legislativos, para
la consulta, el intercambio y la distribucion de informacion y bases de datos legislativos.

Estas actividades regionales no s6lo proveerian la oportunidad para ¢l acercamiento y el didlogo al
mids alto nivel entre los practicantes de los asuntos legislativos, pero también ofreceria la ocasion para
¢l acercamiento y el intercambio entre éstos y los estudiosos y expertos en la materia del sector
académico, permitiendo ¢l cruce de conocimientos adquiridos de la practica cotidiana, por un lado, y de
la refleccion, la investigacion y la vision de largo plazo, por otro lado

Por ltimo, la necesidades, desafios y sugerencias para el fortalecimiento de Ia institucién legislativa
que se han identificado aqui, sehalan invariablemente que hay un largo camino por recorrer en €l proceso
de consolidacion de dichas instituciones; y que ellas se consolidaran sélo cuando cumplan a cabalidad
sus funciones institucionales y organizacionales y recuperen asi su credibilidad y legitimidad. Una vez
logrado esto. su papel en la democracia serd reconocido y respetado por los otros poderes del Estado y
por la ciudadania; y la institucioén no serd amenazada, subyugada, o sustituida por otras instituciones: y
¢llo a su vez contribuira significativamente al fortalecimiento y consolidade16n de fa democracia repre-
sentativa.!’

Pero este proceso de promocion, fortalecimiento y consolidacion de instituciones democriticas
implica y requiere, como se postuld més arriba, un cambio de actitudes, creeencias, valores y practicas
en favor de una cultura politica democratica, y por lo tanto es un proceso de mediano y largo plazo, —
proceso que se¢ lo debe apoyar y fortalecer no sélo con la promocion de esa cultura a todos los niveles
educativos formales y no formales, pero insistiendo y luchando también por la vigencia cabal y continua,
sin interrupciones, de todas las instituciones democraticas.

16 Entre csos temas figuran, entre otros. medic ambientc, narcotrafico, seguridad piblica. terrorismo, corrupcion, scguridad regional,
migraciones, y prateccién y promocion de dercchos humanos. Por otra parte, figuran también temas dc interés comin pere de cardeter mas
doméstico como ¢l tratamicnto presupucstario en la Legislatura, ética legislativa, sistemas de representacion clectoral, financiamicnto de
partidos politicos, discriminacion y participacién de la mujer y minorias étnicas cn la politica, deseentralizacién y gebierno lecal,
administracién de justicia, educacidn para la democracia, cte.

17 Wer Juan Ling y Alfred Stepan, op. cil.
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SOBRE EL CONTENIDO DE LA OBRA

Ronny Rodriguez Chung

La Organizacién de Estados Americanos, por medio de su Unidad para la Promociéon de la Demo-
cracia (UPD/OEA) y el Instituto Interamericano de Derechos Humanos, por medio de su Centro de
Ascsoria y Promocion Electoral (IIDH/CAPEL) iniciaron en 1997 un Programa Conjunto de Apovo a los
Poderes Legislativos de Centroamericana y Republica Dominicana, con el objetivo de acompanar los
estuerzos de modernizacion y el desarrollo organizativo e institucional que adelantan los propios par-
lamentos de la region. Desde su inicid, el Programa comprende ¢l fomento y la coordinacion de activi-
dades y proyectos especiales de cooperacidn como seminarios, investigaciones comparadas y publicacio-
nes, misiones de asesoramiento técnico y realizacidn de foros de analisis, dialogo e intercambio del mas
alto nivel técnico y politico.

Este Programa Conjunto es el resultado de una coincidencia de objetivos y esfuerzos que impulsan
la UPD/OEA vy el [IDH/CAPEL en Centroamérica y Repiblica Dominicana, en el campo del fortaleci-
miento v la modernizacion de los poderes legislativos.

Por una parte, el Programa de Apoyo a Instituciones y Procesos Legislativos de la Unidad para la
Promocion de la Democracia de 1a OEA tiene por objetivo colaborar con las legislaturas nacionales, los
parlamentos regionales e instituciones académicas en la promocion dcl dialogo y la cooperacion inter-
parlamentaria, el fortalecimiento y la modernizacion institucional, la conformacién de redes y foros re-
gionales, la formacion de expertos en la materia, la actualizacién de legisladores y ascsores y la gene-
racion de nucvos conocimientos en ¢l campo legislativo. Este objetivo lo logra la UPD/OEA mediantc
¢l apoyo a la organizacion y realizacion de actividades como seminarios de intercambio y actualizacion
profesional, asesorias, cursos de formacién y difusion, investigaciones comparativas, publicaciones,
entre otras. El Programa es consccuente con el Plan de Accién emanado de las Cumbres de las Américas
que instaron a la OEA a fin que, a través de la UPD, apoye los esfuerzos encaminados a fortalecer las ms-
tituciones democraticas. De la misma forma, el Programa atiende los propdésitos de la Carta de la Mo-
dernizacion Parlamentaria Iberoamericana, firmada cn Valparaiso, Chile, en septiembre de 1997, por las
maximas autoridades de los parlamentos iberoamericanos, que seiiala que los procesos de modernizacién
parlamentaria en Iberoamérica deben incluir y contribuir a perfeccionar la labor desarrollada por los
Parlamentos Regionales, en aras del fortalecimiento dc la democracia y de la integracion regional.
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Por su parte, el [IDH/CAPEL, reconociendo que no es posible la consolidacion de la democracia sino
se fortalece el Parlamento como 6rgano supremo para la promocion y defensa de los derechos politicos,
¢l fortalecimiento de la representacidn, la participacién cindadana y ¢l resguardo del Estado de Derecho,
impulsé el Programa para el Desarrollo Legislativo (PRODEL), como un Programa cuyo propdsito es
ofrecer asesoria especializada en el desarrollo y modernizacién de los Parlamentos, tanto en su caracter
técnico, como en su dimensién politica.

El Programa Conjunto realizé actividades y proyectos de diagndstico, investigacién, capacitacion e
intercambio entre los congresos, con ¢l fin de complementar de manera sistematica e integral los
esfuerzos que independientemente realiza cada Poder Legislativo en el campo de Ia modernizacion
legislativa. Desde el principio el Programa Conjunto contd con el apoyo sustantivo y financiero de la
Organizacion de Estados Americanos que hizo posible su desarrollo efectivo.

La primera actividad conjunta fue el Seminario - Taller “Procesos de Modernizacion Legislativa en
Centroamérica y Reptiblica Dominicana’” (San José, Costa Rica, Noviembre de 1997) que permitio la
presentacion de los avances de las legislaturas nacionales en el campo del fortalecimiento institucional
y organizativo, asi como afianzar al mismo tiempo el compromiso politico para facilitar la cooperacién
y ¢l intercambio de experiencias. En el evento participaron legisladores y técnicos que tenian a cargo las
comisiones de modernizacion legislativa de los Congresos de Bolivia y Ecuador, asi como autoridades
del Parlamento Andino y del Foro de Presidentes de los Poderes Legislativos de laregion (FOPREL). Se
destaco la importancia de contar con una terminologia comun a nivel regional (diccionario legislativo),
para facihitar el tratamiento de los temas relativos al la modernizacion legislativa y se sefiald la
importancia de desarrollar una red de informacién parlamentaria centroamericana, que facilitara el
analisis comparativo y la homologacidn de leyes en temas de interés comun para laregién, a fin de avanzar
en la calidad y la seguridad juridica.

De esta manera el encuentro permitid obtener un panorama preciso de las necesidades de los poderes
legislativos de la region y de la forma de enfrentar esas necesidades. Fue oportuno también para conocer
el trabajo que impulsan las comisiones de modernizacion legislativa y las juntas directivas, sus princi-
pales avances y su agenda de trabajo en este campo. Igualmente, permitid conocer ¢l trabajo de las orga-
nizaciones especializadas de la regién que brindan asesoria y asistencia técnica legislativa. Los repre-
sentantes de estas entidades nacionales y regionales compartieron con los participantes sus principales
fortalezas y experiencias.

El Diagnostico que fue posible obtener con ¢l Seminario permitid a la UPD/OEA y al IIDH/CAPEL
precisar el plan de accion del Programa Conjunto: aspectos politicos, organizativos, normativos, proce-
dimentales, administrativos, vinculos con la sociedad civil y con las demds instituciones y poderes del
Estado, sistemas de informacién y apoyo al diputado, fueron claramente presentados por las delegaciones
participantes como ambitos importantes para ser apoyados por los programas de modermnizacion legisla-
tiva. Justamente, la sistematizacidén y el procesamiento de la informacion presentada en este encuentro
regional y su analisis comparativo es lo que s¢ presenta en la Introduccion de esta publicacion bajo el
titulo de “Diagndstico y Procesos de Modernizacion: Una Perspectiva Comparada de los Poderes Le-
gislatives de Centroamérica y Republica Dominicana”. Este es el verdadero aporte del Seminario de
1997: constituirse en un insumo extraordinario para la definicion de las areas estratégicas de apoyo legis-
lative en la region y ofrecer un instrumento atil para el trabajo de agencias de cooperacion, estudiosos,
académicos, instituciones de gobierno y oganizaciones no gubenamentales, y legisladores.
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A partir de este trabajo se establecieron dos formas para acompaiiar integralmente los procesos de
modernizacion legislativa: Por una parte el apoyo a los proyectos nacionales como una forma de respon-
der a las necesidades de asistencia técnica de cada Congreso. Por otra parte, el desarrollo de un programa
de impactoregional, dado que de cara a la modernizacidn de los poderes legislativos, es neccsario advertir
quc cxisten problemas que sc repiten y que son comunes v que la forma de enfrentarlos también debe scr
comun. Es decir, existe un espacio real para cl desarrollo de actividades regionales de asistencia técnica
legislativa que aborden la problematica de manera integral y que brinden respuestas también de mancra
conjunta.

Con csta proyeccion regional el Programa Conjunto buscd constituirse cn un punto de enfoque sobre
temas parlamentarios y en un lugar de encuentro de especialistas, periodistas y medios de comunicacion,
legisladores y estudiosos, para establecer redes de contacto permanente en torno al tema legislativo.

Paracllo, ¢l Programa Conjunto busca favorecer ¢l intercambio horizontal entre los diversos poderes
legislativos de la regién como una forma de aprovechar las diversas experiencias, mediante relaciones
cstratégicas de los proyectos regionales y los proyectos que se estan desarrollando en cada pais. El
Programa Conjunto parte de la premisa de que la actividad regional no debe desplazar ni sustituir cl tra-
bajo de los proyectos de modernizacion legislativa que impulsa cada pais. Por otra parte, se comprendié
que ia vision de los proyectos regionales necesariamente tiene que ser global y comparar la experiencia
de los distintos paises para integrarlas en esfuerzos conjuntos de modernizacidn y desarrollo legislativo.

Como una forma darle continuidad a los compromisos asumidos por los poderes legislativos en el
seminario de San Jose, Costa Rica, la UPD/OEA auspicié larealizacidn en Antigna, Guatemala, (Diciem-
bre de 1997}, del Seminario-Taller “Técnica e Informatica Legisiativa en América Central v Republica
Dominicana’, con el apoyo del ITDH/CAPEL. Su proposito fue reunir por primera vez a técnicos a cargo
de los proyectos de modernizacion de los Congresos de laregion y Repiiblica Dominicana. Se analizaron
y compartieron experiencias sobre los procesos de modernizacion en técnicas legislativas e informatica,
con cl fin de identificar mecanismos que permitieran vincular por medio de una red informatica a los
Congresos dc la region, facilitando de esta forma, la cooperacion e integracion entre los mismos.

Participaron también en el cvento técnicos y académicos de Argentina, de Chile, de Costa Rica,
Nicaragua, Pert y representantes del BID y del Banco Mundial. Entre los temas tratados figuraron “La
Técnica Legislativa como Instrumento para la Homologacion de la Ley™; “Técnica Legislativa y Gober-
nabilidad;” “La Informética Legislativa,” “Archivo Electronico: Flujo Documental y Modificacion
Organizacional (Sistema Iris) y el Archivo Virtual como herramienta del Manejo del Conocimiento™. Los
participantes confirmaron la nccesidad de contar con instrumentos como una Red de [nformacion
Legislativa de Centro América y Republica Dominicana (RILCA), para facilitar el intercambio de
informacion de calidad sobre los planes de la modernizacion legislativa y el anlisis comparado de leyes
y procedimientos.

Esta necesidad de una red legislativa regional se convirtid cn una realidad en el Seminario de
presentacion y entrega de la Red de Informacion Legislativa para Centroamérica y el Caribe (RILCA),
elaborada por los expertos de la UPD/OEA, que se celebré el 3 y 4 de diciembre de 1998 en San Salvador,
El Salvador, con el auspicio de 1a Asamblea Legislativa de este pais y el respaldo del Foro de Presidentes
dc los Poderes Legislativos de Centroamérica (FOPREL). La actividad procuré replicar la buena expe-
riencia desarrollada en esta materia por la Unidad para la Promocién de Ia Democracia y el Parlamento
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Andino en la subregion andina, contando con el apoyo técnico necesario para canalizar la informacion
suministrada por cada congreso y asambiea legislativa. La propuesta informatica fue entregada por la
UPD/OEA para la administraciéon del FOPREL a los Congresos y Asambleas Legislativas de la re-
gion,

En 1998 también respondiendo las orientaciones del diagnéstivo se adelantaron investigaciones
sobre: Técnica Legislativa en la Elaboracion de la Ley, Etica Parlamentaria y Sistemas de Elecciones
Parlamentarias. Para cada tema se contrataron expertos y académicos a cargo de realizar un analisis
critico sobre larealidad de cada pais de la regidn, para posteriormente realizar ¢l trabajo comparativo que
conducira a las publicaciones.

De la misma forma, con el propésito de presentar las conclusiones de las investigaciones realizadas
por pais sobre el tema de los “Sistemas de Elecciones Parlamentarias y su Relacion con la Gobernabilidad
Democratica”, se llevo a cabo en junio de 1998, en la ciudad de Panama, un Seminario que conté con la
partictpacion de legisladores, expertos, funcionarios y asesores del poder legislativo de la region, quienes
protagonizaron la discusion de los trabajos que igualmente seran publicados.

Durante ¢l primer trimestre de 1999 1a UPD/OEA y PRODEL comenzaron sus actividades de apoyo
a instituciones de la regidon como el Foro de Presidentes de los Poderes Legislativos de Centroamérica
(FOPREL) Yy a los poderes legislativos nacionales. Se apoy6 entonces al Congreso Nacional de Honduras
para realizar el Seminario Regional sobrc Legislacion para la Reconstruccién Centroamericana, que se
celebro en Tegucigalpa, Honduras, los dias 18 y 19 de febrero de 1999. Su objetivo fue facilitar que los
parlamentarios centroamericanos intercambiasen experiencias sobre la emergencia ocasionada por cl
Huracan Mitch y, mediante el concurso de expertos de laregion y de otros paises, abordasen el tratamiento
de temas tales como: Teoria Politica y Reconstruccion Democritica, El Rol de los Poderes Legislativos
en Situaciones de Emergencia, Politicas Publicas de Respuesta a Situaciones de Emergencia y Recons-
truccion Nacional, y Profesionalismo y Etica en tiempos de desastre natural. Como resultado de este
encuentro. los partamentarios centroamericanos acordaron crear una ley marco para enfrentar y prevenir
desastres naturales. El Seminario. organizado por ¢l Congreso Nacional de Honduras, conté con el aporte
de la UPD/OEA, del FOPREL, el Departamento de Asuntos Econémicos v Sociales de las Naciones
Unidas y del IDH/CAPEL.

LA SERIE DE PUBLICACIONES “PARLAMENTO Y GOBERNABILIDAD”

Para completar esta agenda de trabajo, la UPD/OEA decididé apoyar la realizaciéon de obras
especializadas con el fin de difundir el pensamiento sobre los temas especializados presentados en los
eventos académicos y en las investigaciones llevadas a cabo en el marco del Programa Conjunto con el
IIDH/CAPEL. Las publicaciones buscan constituirse en un centro de debate de los grandes temas
legislativos nacionales y regionales, asi como estimular a los intelectuales y legisladores para que
reflexionen y escriban sobre estos temas. Cada publicacién busca contribuir con el debate legislativo y
constituye un insumo técnico para la toma de las decisiones politicas y técnicas en los poderes legislativos
de la region.

Para darle un caracter integral al componente de publicaciones, se inicia con la presente obra la
“Serie Parlamentos y Gobernabilidad”, que incluira cuatro obras en total:
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i. "EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN CENTROAMERICA Y REPUBLI-
CA DOMINICANA", precisamente el libro que el lector tiene en sus manos, que incluye una seleccion
de ensayos y presentaciones, actualizadas, de los seminarios “Procesos de Modernizacion Legislativa en
América Central y Republica Dominicana” y “Parlamento y Gobernabilidad” llevados a cabo por ¢l
Programa Conjunto UPD/OEA — 11IDH/CAPEL.

La obra presentada por el Licenciado Luis Alberto Cordero, Director del IDH/CAPEL, posee como
Prologo un ensayo del Doctor Rubén Perina, Coordinador del Area de Fortalecimiento Institucional de
la Unidad para la Promocién de la Democracia de la Organizacién de Estados Americanos, sobre “E/
Papel de la OE4 en el Fortalecimiento del Poder Legisiative” que ambienta el libro en los temas de la
modernizacion legisiativa que son de especial preocupacion de la OEA, como parie de su apoyo a las
instituciones democrdticas de los paises de la region. El Capitulo de 1a Introduccién se aproveché para
incorporar la sistematizacion comparada del diagndstico de los poderes legislativos de la region, como
un preambulo necesario para la justificacién y ambientacion de los proyectos nacionales que se
desarrollan a continuacion.

La Primera Parte titulada “Parlamento y Gobernabilidad™ se define como el Capitulo conceptual de
la publicacién. Con profundos aportes de los mayores expertos internacionales se analizan la reforma del
Estado y lareforma parlamentaria en América Latina; los problemas de la gobernabilidad en Centroamérica:
las relacioncs del parlamento con la sociedad civil y el sistema politico en América Central; y el impacto
de la justicia constitucional en ¢! parlamento.

En la Segunda Parte sc presentan propiamente las experiencias de modernizacion legislativa en
América Central y Repiablica Dominicana, a cargo de legisladores y expertos integrantes y asesores
cspecializados de las comisiones de modernizacién legislativa y de las juntas directivas de los parlamen-
tos de la regidn. La Tercera Parte complementa la obra con experiencias extraregionales de moderniza-
cion legislativa de Bolivia, Ecuador y Pert. Finalmente, en la Cuarta Parte se incorpora la perspectiva
regional de la modernizacidn legislativa y se incluyen andlisis del Parlamento Centroamericano, el Foro
de Presidentes de los Poderes Legisiativos de Centroamérica y el Parlamento Andino.

2. “SISTEMAS DE ELECCIONES PARLAMENTARIAS Y SU RELACION CON LA GOBERNABI-
LIDAD DEMOCRATICA”. Contendra el resultado de la investigacidn sobre los sistemas de elecciones
parlamentarias en América Central y Republica Dominicana, enriguecidos con las opiniones y cxperien-
cias de legisladores, asesores y expertos que participaron el Seminario del mismo nombre. Los ensayistas
son los académicos v técnicos especializados que han llevado adelante las investigaciones en cada pais.
Contiene un andlisis comparativo de todos los trabajos y de su impacto en la gobernabilidad democratica.

3. “LA TECNICA LEGISLATIVA EN CENTRO AMERICA Y EL CARIBE ", Incluira el trabajo reali-
zado por expertos y académicos de cada pais de laregion en el que realizan un analisis critico de las forta-
lezas y debilidades del tratamiento de la técnica legislativa y las propuestas para mejorarla cn ¢l marco
de los procesos de fortalecimiento de los parlamentos. El conjunto de los ensayos ha sido objeto de un
analisis comparativo que sefiala fortalezas y debilidades de la forma en que cada pais trata la técnica
legistativa.

4. “LA ETICA PARLAMENTARIA EN CENTRO AMERICA Y EL CARIBE”. Incluird un estudio
académico y politico sobre la ética parlamentaria en cada uno de los poderes legislativos de la region, en
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el marco de la elaboracion de un analisis comparativo. Cada trabajo analiza el concepto de ética a la luz
de la legislacién respectiva y las diferentes normas que regulan la ética del funcionario y de la funcién
publica, asi como los problemas de la corrupcion en el ejercicio de los cargos de gobierno. Cada docu-
mento incluye los deberes y principios éticos de la funcion y del servicio publico, asi como prohibiciones
y principios generales. De manera especial, cada investigacion contiene las disposiciones especialcs para
funcionarios de eleccién popular (diputados y senadores); las normas establecidas en los reglamentos
legislativos y en otros documentos legales que sean extensivos a los parlamentarios; los deberes éticos
del congresista, sus prohibiciones éticas y las sanciones; asi como un analisis de las respectivas comi-
siones de ética.

Esperamos que la Serie de Publicaciones Parlamento y Gobernabilidad sea un medio de expresion
de las ideas democriticas en el campo parlamentario y un instrumento para la reflexion y la informacién
especializada, que permita compartir con la sociedad centroamericana el resultado de los eventos
academicos y técnicos que lleva a cabo la UPD/OEA con el apoyo del IIDH/CAPEL.

Es nuestro interés que las paginas de la Coleccion Parlamento y Gobernabilidad se conviertan en el
necesario estimulo para el pensamiento parlamentario de la region y permitan proyectar el desarrollo
legislativo ante la sociedad centroamericana. Buscamos que la Coleccion refleje el quehacer v los desa-
fios de los congresos y asambleas legislativas de la regidn, especialmente en el campo de la moderniza-
cion y el fortalecimiento legislativo, la modernizacién del Estado y la gobernabilidad democratica.
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INTRODUCCION

DIAGNOSTICO Y PROCESOS DE MODERNIZACION:
UNA PERSPECTIVA COMPARADA DE LOS PODERES
LEGISLATIVOS DE CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA

Hugo Alfonso Murioz Quesada
Ronny Rodriguez Chang

INTRODUCCION

Un diagnostico general de la situacion de los poderes legislativos de Centro América y Republica
Dominicana no puede ignorar que la gran mayoria de los sistemas politicos atraviesan todavia fases de
transicion y consolidacion democraticas. Las consecuencias de la violencia, las guerras civiles, la inter-
vencion externa. derivada del conflicto este-oeste, la destruccion de los medios de produccion y de la
infracstructura, los flujos migratorios de familias y las dictaduras militares todavia gravitan en la politica
de estos paises. Por ello, resulta dificil pasar de la transicion democratica hacia formas republicanas con-
solidadas.

Este proceso de consolidacion democréitica atraviesa un camino lleno de obsticulos como la
persistencia de la confrontacion y la ausencia de didlogos € instrumentos de naturaleza democritica para
dilucidar los conflictos; las crisis, las huelgas que generan inestabilidad social y las desigualdades
profundas de estas sociedades impiden un avance sostenido y profundo’. Con ¢l antecedente inmediato
de la confrontacidn, los protagonistas politicos tienen dificuitad de ponerse de acuerdo; la corrupcion
publica y privada, la pérdida de apoyo de los gobiernos, unido a los sacrificios que implican los ajustes
economicos hacen transitar la vida politica en medio de un clima complicado ¢ inestable.

Sin embargo, signos alentadores se presentan cuando las elecciones no son cuestionadas y los
esfuerzos de paz, como en Guatemala, presentan avances significativos proximos a su consolidacion: ¢l
desarrollo econdémico en El Salvador adquiere dimensiones altamente satisfactorias; el mejoramicnto

| Rojas, Manuel, La Gobernabilidad en Centroamérica, FLACSO, San Jos¢, Costa Riea, sctiembre de 1995, p. 11-12. Cf. También Achard Dicpo
y Flores Manucl. Gobernabilidad: un reportaje de América Latina, PNUD, Fondo de Cultura Economico, Méxice, 1997.

37



ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

economico y politico en Nicaragua evidencia signos de progreso; los progresos del poder civil frente a
los militares en Honduras muestran madurez politica; la estabilidad en Panama es muestra de la consoli-
dacion democratica y; la democracia consolidada en Costa Rica, a pesar de algunos signos preocupantes
en sus equilibrios sociales, es altamente satisfactoria. Asimismo, la creciente participacion de la mujer
en los procesos politicos y de grupos antes marginados constituyen bases sélidas para hacer permanente
y vigoroso el juego democratico.

Esta caracteristica de transicién, asi como el desarrollo institucional y democrético desigual, plan-
tean la necesidad de fortalecer la institucion parlamentaria como actor central de la democracia repre-
sentativa y como instrumento util para adaptar los sistemas politicos a los procesos de cambio y a tas nue-
vas realidades que predominan en la actual época. La existencia de poderes legislativos con altos grados
de legitimidad es condicion esencial para su buen funcionamiento. Por ello, acciones encaminadas a su
modernizacion contribuyen a construir mayores niveles de legitimidad que impactaran directamente en
la construccion de sociedades gobernables.

Al analizar comparativamente los poderes legislativos de la region, es evidente que el desarrollo
institucional y organizativo de la mayoria de los poderes legislativos de la region presenta caracteristicas
de un parlamento del siglo pasado. Sin embargo, el desarrollo legislativo comienza a perfilarse y los
sisternas de didlogo, propios de una actividad parlamentaria, apenas se gestan en estas democracias. Estos
parlamentos, que deben ser puntos de encuentro, de decisién, de confrontacién de ideas, de debates y de
acuerdos politicos, se enfrentan también a problemas nuevos, de cara al nuevo milenio. Es evidente que
la velocidad de los cambios que ocurren en la sociedad, la economia, la politica y la cultura, no riman con
el ritmo y carencia de la vida parlamentaria.

Esta crisis de la institucion es cada vez mas notoria y abarca si no todos, casi todos los aspectos fun-
damentales del érgano legislativo. Se cuestiona la institucién en si, su mecanica de trabajo, el sistema de
escoger sus miembros, la idoneidad de las personas que la componen y un sinntiimero de aspectos que van
desde la legitimidad de su composicién hasta su papel como parte de la estructura gubernamental en el
proceso de toma de decisiones.

No obstante el diagnéstico hecho evidencia que se trata, fundamentalmente, no de una crisis de poder
sino de una crisis de eficiencia y, consecuentemente, de un problema que se circunscribe mayormente a
los procedimientos y a los métodos legislativos, sin disminuir y menos aun, disimular, la significacion
de la situacién de crisis, por cuanto de no resolverse estos problemas funcionales y operativos, estas
deficiencias repercutiran, sin duda, a corto plazo en la pérdida de fe de los pueblos en su Parlamento y
en el desencadenamiento de una progresiva desnaturalizacion de su esencia, como lo comienzan a mostrar
las diferentes encuestas nacionales. Esta situacién no es propia Gnicamente de la region, el teodrico
socialista André Gorz sostiene que “Ya no hay, en Europa Occidental ni en el Continente Americano.
paises en los que las asambleas electas no hayan dejado de representar una concepcion democratica-
mente elaborada de la sociedad y del interés general. Ya no hay nacién en la que las decisiones mayores
no sean tomadas por comités de expertos, lejos de toda publicidad, y donde los debates parlamentarios
no se hayan convertido en ceremonias sin mayor trascendencia.

La situacién comienza a preocupar cuando al afinar el anilisis es posible constatar que surgen
deficiencias que afectan la propia esencia de los poderes legislativos, al no cumplir éstos con el fin

2 GORZ, André. Sindicalismo y Politica. En la Sociedad Industrial Contemporanea. Siglo Veintiuno Editorcs S.A., México, 1971, Pag. 91.
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primordial para el cual existen: es decir legislar, ¢jercer control politico y ser los legitimos representantes
de los ciudadanos. Al parecer, las deficiencias institucionales se originan en la existencia evidente de
defectos operativos, de situaciones de ineficiencia en el funcionamiento, de anacronismos, d¢ inmovilis-
mo, de vicios legislativos, de lentitud e inoportunidad a la hora de legislar y ejercer cl control politico,
como se menciono al inicio.

Dentro de este contexto, debemos recordar que el parlamento surge en nuestras sociedades como
instrumento de solucién de probiemas y no como creador de caos. Por ello, lo realmente imperativo cn
esta preocupacion por los poderes legislativos de la region, lo constituye un analisis profundo y
exhaustivo de los instrumentos y los métodos de funcionamicnto de la accién legislativa; y replantear,
de una manera sistematica, la funcién y el papel que le corresponde desempefiar a estas instituciones a
la altura de los tiempos que vivimos. No cabe hoy la menor duda sobre la necesidad apremiante que los
Parlamentos tienen de organizarse internamente para ser mas eficientes, mas oportunos y precisos cn sus
respuestas a los problemas nacionales.

De tal manera, quc la situacion actual no significa en modo alguno la obsolescencia del parlamento
como institucién politica, sino que plantea retos en un doble sentido: como adaptar la institucién parla-
mentaria a las nuevas realidades de la época, por un lado; v, por el otro, cémo convertir al parlamento en
un factor de construccion de las nuevas modalidades de Estado que se requieren para alcanzar las mctas
democraticas y de desarrollo a que aspira la region.

Concluimos que sila gobernabilidad de la region resulta necesaria para lograr democracias eficientes
y participalivas, para consolidarla se necesitan también Parlamentos eficientes, participativos y transpa-
rentes: parlamentos fortalecidos que realicen adecuadamente sus tarcas legislativas, que sean obligados
foros de reflexion y de cooperacion, puntos de encuentro entre todos los sectores de los paises, centros
dc consenso para las decisiones fundamentales, 6rganos representativos por excelencia y de control
eficicnte de la actividad gubernamental. Para ello es necesario poner en practica procesos generalizados
de modernizacion y desarrollo de la institucidn, tal como lo han entendido los propios lideres legislativos
y las agencias y organismos de cooperacion internacional.

Hoy los retos del parlamento lo obligan a adaptarse con flexibilidad a las nuevas exigencias producto
de la globalizacidn vy de los ajustes economicos de los pucblos. El parlamento esta llamado a jugar un
papel importante en la lucha para superar la pobreza; mejorar la seguridad pablica y la administracion de
justicia; combatir con fortaleza la corrupcion, el terrorismo, la drogas ilicitas y formas de delincuencia
internacional organizada, todos estos desafios improrrogables de estas democracias. Por ello se requicren
parlamentos agiles que garanticen respuestas oportunas a las demandas de las comunidades.

Sin duda un adecuado desempeiio de las funciones legislativas basicas, como la iniciativa dc ley y
¢l control politico, expresadas cn acciones legislativas concretas como el control presupuestario, la
formacion y evaluacion de politicas publicas, de fiscalizacion de los actos de gobierno y la evaluacion
de la ¢jecucion ¢ tmplementacion de las leyes, entre otras, contribuiran al buen desempefio del sistema
politico, creando un marco de seguridad juridica esencial para el desarrollo ccondémico y para la equidad
social.

También en su ambito interno, los poderes legislativos tienen que modernizar estructuras organizativas
y administrativas. Asi se desprende permanentemente del analisis llevado a cabo para producir ¢l
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diagnostico. También es necesario fortalecer ¢l asesoramiento técnico, en un mundo cada vez mas
complejo y dificil. La modernizacién interna del Parlamento, con procedimientos administrativos,
organizativos, presupuestarios e informaticos permitira un avance de la institucién de cara a nuevos y mas
complicados problemas. La ley debe mejorarse mediante la combinacion de los aspectos técnicos de su
campo, con los técnico-juridicos, pero no debe perder su caracter de decision politica fundamental en los
paises. Finalmente, frente al marcado presidencialismo que domina la historia centroamericana y del
Caribe, el papel de fiscalizacion politica del parlamento debe rescatarse y debe perfeccionarse.

Metodologia

El presente diagndstico se llevo a cabo a partir del analisis de las constituciones, reglamentos y leyes
organicas que regulan ia organizacién y funcionamiento de los poderes legislativos de Centroamérica y
Republica Dominicana. En el caso de Repiiblica Dominicana, se consideraron los reglamentos del Senado
y de la Cimara de diputados.

Especial ¢nfasis se dio al estudio y comparacion de los diagnodsticos nacionales de los poderes
legislativos de la region y sus respectivas actualizaciones:

— “Informe sobre el Desarrollo del Convenio de Cooperacion Firmado con el Congreso de la Repiblica
de Guatemala”, elaborado con la asistencia del Congreso de los Diputados de Espafia. Secretaria
General del Congreso de los Diputados de Guatemala, Diciembre de 1996.

— “Diagnéstico de la Asamblea Nacional de Nicaragua”, AID IQC No. AEP-0085-1-00-3003-00
Delivery Order No. 18. Preparado por Checchi and Company Consulting, Inc., por medio de
Francisco J. Sanchez e Ivan Wong, para Office of Democratic Iniciatives, U.S. Agency for
International Development. Marzo de 1996.

—  “Diagnostico del Poder Legislativo en Honduras. Elaborado por José Manuel Garcia Margallo e
Ignacio Méndez Vigo para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Septiembre de 1996.

— Términos de Referencia del Proyecto de Modernizacion de la Asamblea Legislativa de Panama,
elaborados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). 1996.

- Informe de Asesoria para la Comisién Bicameral de Desarrollo Institucional y Modernizacion.
correspondiente al periodo junio 15 a julio 15 de 1997, elaborado por el Instituto Tecnolégico de
Santo Domingo, Santo Domingo Repiblica Dominicana.

— Anilisis de la Estructura Organizacional y Administrativa del Congreso Nacional de Republica
Dominicana. Informe de Consultoria para la Comisién Bicameral de Reforma Institucional Moder-
nizacién, elaborado por el Centro de Asesoria y Promocién Electoral (IIDH/CAPEL). Octubre de
1997,

— Informe Final de Consultoria, elaborado por la Licenciada Sonia Diaz Inoa, sobre el Area Técnica
Legislativa para la Comision Bicameral de Modernizacion de Reforma Institucional y Moderniza-
cion Legislativa del Congreso Nacional de Republica Dominicana. Santo Domingo, Republica
Dominicana. Diciembre de 1997.

En el caso costarricense, el trabajo se realizo a partir del estudio del Plan Maestro para el Desarrollo
y Modernizacion de la Asamblea Legislativa de Costa Rica?, el Informe Final presentado por el Center

3 “Plan Macstre para cl Desarrollo y Modernizacion de la Asamblea Legislativa de Costa Rica™, preparade por El Consorcio para cl Desarrollo
Legislativo. 15 de abrit de 1991.
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for Democracy (1996) y sus planes anuales de trabajo desde 1993. Ignalmente, sobre la base de plan de
trabajo de CENTRISA, organizacién espaiiola que tiene a cargo la ejecucion del proyecto de moderni-
zacion del area informatica de la Asamblea Legislativa, que se financia con fondos del Banco Interame-
ricano de Desarrollo.

En el caso de El Salvador, se tomd comao base el plan de trabajo del Comité de Modernizacién de 1998
y ¢l libro “La Asamblea Legislativa de El Salvador”, elaborado por el Diputado Rubén Ignacio Zamora
(Fundacién Friedrich Ebert, San Salvador, Abril de 1997).

Otra fuente de informacion importante la constituyé lared de redes INTERNET. Especialmente, los
sitios web del Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Organizacion de Estados America-
nos, Unién Europea y la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos.

Finalmente, el trabajo se complementd con la experiencia de los autores gracias a su relacion
permanente con los poderes legislativos de Centroamérica y Replblica Dominicana desde el afio 1993
hasta lc fecha.

Estructura del diagndstico

Para facilitar la comprension del diagnéstico el trabajo se ha dividido en seis secciones: la primera,
LOS ASPECTOS POLITICOS, resume aspectos como el desplazamiento del debate y del liderazgo a otras
instancias, el desarrollo institucional insuficiente, la insuficiencia parlamentaria para ejercer tareas en
malcria presupuestaria, la falta de autonomia econémica y financiera del parlamento, los procesos de
ajustes en la representacion, en la decision politica y el control politico. La segunda, contempla los
ASPECTOS ORGANIZATIVOS*: Concentracion del trabajo en los plenos o plenarios, periodos insufi-
cientes para el ejercicio de los cargos de direccion y falta de regulacion de las comisiones especiales. La
tercera, ASPECTOS RELACIONADOR CON LOS VINCULOS CON LA SOCIEDAD CIVIL Y CON LAS
DEMAS INSTITUCIONES Y PODERES DEL ESTADO, incluye la falta de credibilidad en la institucion,
su imagen y la de los parlamentarios y sus relaciones con la sociedad civil. La cuarta, los ASPECTOS
NORMATIVOS. se refiere a las deficiencias de las leyes organicas o de los reglamentos parlamentarios,
especialmente sobre la organizacion, el funcionamicnto y los procedimientos legislativos, la armonia
insuficiente de las normas reglamentarias (o legales) con la Constitucién y la insuficiente normativa €tica.
La quinta seccion, ASPECTOS PROCEDIMENTALES Y DE TECNICA LEGISLATIVA, privilegia el
analisis en lo concerniente a los procedimientos, el uso de la palabra para diputados y no para grupos. la
no existencia de plazos para el conocimiento y aprobacion de los asuntos, la falta de criterios de pro-
porcionalidad al priorizar los asuntos entre los grupos, la inadecuada técnica legislativa y la ausencia total
del Parlamento en el control de la ejecucidén de la ley. Lasexta seccion, ASPECTOS ADMINISTRATIVOS,
estudia, someramente, el apoyo técnico legislativo; la necesidad del fortalecimiento de las oficinas
presupuestarias, la organizacién administrativa incipiente, ¢l inadecuado procedimiento de seleccion del
personal, la falta de estabilidad y de asesoria técnica suficiente. La sétima seccidn, ASPECTOS IN-
FORMATICOS, se centra en la ausencia de redes informaticas. La octava seccion, £EL DIPUTADO
CONCEBIDO INDIVIDUALMENTE, precisa la falta de apoyo a la actividad del diputado. La novena

4 Por arganizacion sc entiende cn este diagndstico la estructura interna, conformada por los diversos organos parlamentarios (ne administra-
tivas), de cardcter constitucional o reglamentarios incluso los de naturaleza politica como los grupos, fracciones bancadas o blogues
parlamentarios. Unicamente, se hard referencia a fos aspectos mds relevanies que requeririan un apeyarse mediaate un programa de
modernizacion

4]




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

seccidn, LAS COMISIONES DE MODERNIZACION Y LOS PROGRAMAS PARA EL DESARROLLO
LEGISLATIVO, se refieren a la falta de apoyo a las comisiones de modernizacion, el insuficiente perfil
politico de las comisiones de modernizacion y la insuficiente formacion especializada. Finalmente, se
presenta una seccion de CONCLUSIONES GENERALES DEL DIAGNOSTICO REGIONAL.
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DEBILIDAD POLITICA FRENTE AL EJECUTIVO

Desplazamiento del debate y del liderazgo a otras instancias. El parlamento no es en todos los paises,
como deberia ser el centro del debate nacional el cual se ha desplazado hacia el Ejecutivo y a otras
instancias diferentes. El sistema presidencial de todos estos paises favorece, ademas, al Poder
Ejecutivo, no obstante que, segiin sus constituciones politicas, los parlamentos cuentan con nume-
rosas atribuciones, tipicas de todos los sistemas politicos. El Presidente de la Republica puede ade-
mas, constitucionalmente, vetar un proyecto de ey y para superar el obstaculo presidencial, el par-
lamento tiene que lograr una votacion de dos terceras partes del total de los miembros, lo que resulta
mas dificil de alcanzar. No se ha logrado en América Central y en Repiblica Dominicana un
parlamento con liderazgo como institucion y que, dentro de sus drganos, favorezca el nacimiento de
lideres politicos, personas con firmeza pero con vocacion al didlogo, al consenso y a la transaccién.
Otras figuras, como por ejemplo el Alcalde en Guatemala, en Nicaragua y en Repuiblica Dominicana,
tienen mayor presencia que cualquier parlamentario.

El Poder Legislativo se ha convertido en ratificador de iniciativas del Ejecutivo. Si bien existe el
reconocimiento de que la potestad de legislar reside en el pueblo, el cual la delega, mediante el
proceso electoral en el respectivo parlamento, el peso del Ejecutivo es tan fuerte que, en la realidad,
¢l parlamento se ha convertido en todos los paises en un “ratificador de las iniciativas del Poder
Ejecutivo”. Es cierto que debe existir una coordinacién entre amos poderes, € incluso un apoyo de
las politicas de la mayoria gubernamental frente al Poder Ejecutivo; pero el sistema republicano
exige contrapesos entre ambos poderes, que se quiebran en la regién. El diagnostico de la Asamblea
Legislativa de Panama es evidente al precisar que “El desarrollo de la agenda legislativa presenta
limitaciones de calidad técnica, consistencia y adecuacion a las necesidades que se intenta atender.
La labor legislativa se ha limitado practicamente a evaluar y tramitar iniciativas emanadas del
Ejecutivo, sin posibilidades de mejorar la calidad de las leyes mediante un detalle riguroso y de
mayor contenido técnico y conceptual” (Diagnostico de la Asamblea Legislativa de Panama, pag. 3).

Decisiones de la mayoria sin respeto a minorias. En Costa Rica, la Asamblea Legislativa tiene una
mayor independencia. Sin embargo, la mayoria gubernamental apoya las intensiones del Partido en
el Gobierno, salvo calificadas excepciones, con una actitud de incondicionalidad exagerada y no una
lealtad critica.

El concepto de que la democracia se expresa en el parlamento mediante la decisién de la mayoria se
ha interpretado en la practica de modo tal que la oposicién y las minorias no cuentan con espacios
suficientes y garantias de acceso y participacion en la decision politica. Se desaprovecha asi ese
campo propicio para que la oposicién y las minorias hagan oir su voz, su presencia se sienta con todo
el peso representativo que ostentan y se conviertan en un factor importante para que las decisiones
sean ¢l resultado de los acuerdos y consensos politicos. Razones institucionales, de un lado vy falta
de una conciencia politica, por ¢l otro, se oponen a esos procesos; la mayoria gubernamental en
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general aplasta a las minorias de oposicién. Esta ultima tiene una profunda sensacion de impotencia,
al carecer de espacios suficientes y adecuados de participacion en los procesos legislativos de
decisién y de control politico y al faltar una cultura politica que permita la busqueda de soluciones
de interés comun.

Desarrollo institucional insuficiente. Posiblemente como consecuencia del pasado reciente, donde
prevalecia la confrontacién en América Central, el didlogo y la negociacién politica, instrumentos
parlamentarios naturales en una democracia para alcanzar la gobernabilidad y los consensos
necesarios y el papel del Congreso, como tribuna natural de discusion, de discrepancia, de encuentro
entre los distintos sectores de Ia sociedad civil, no tienen soporte en una conciencia y cultura
parlamentarias en América Central. Como tribuna para satisfacer las demandas sociales con leyes
oportunas, cualitativa y cuantitativamente adecuadas y con independencia del Poder Ejecutivo, ¢l
parlamento tiene un relativo desarrollo institucional y todavia se advierte una dependencia muy
marcada de los poderes ejecutivos de la regién. Es cierto que el parlamento comienza a jugar un
significativo papel! al aprobar, como el caso Guatemalteco, las leyes tendientes a fortalecer la
democracia y la paz, derivados de importantes acuerdos y en E] Salvador cuyo avance de la transicion
democratica permitié la primera generacioén de reformas democraticas y posteriormente aprobo “la
segunda generacion”, de construccion y consolidaciéon democratica. Es también cierto quc ¢l
desarrollo institucional no alcanza niveles satisfactorios en la aprobacion oportuna de leyces, con la
excepcidn de El Salvador (donde usualmente una sesién permita la aprobacion de una o mas leyes),
que puedan serrealmente aplicables nila aprobacion del presupuesto tiene en los poderes legislativos
el contrapeso suficiente para ejercer el control de los programas gubernamentales, asi como en
general la fiscalizacion politica carece de una avance institucional.

Incapacidad parlamentaria para ejercer tareas en materia presupuestaria. En la discusion del
presupucsto se advierte en los parlamentos una dependencia de los canales de informacion del
Ejecutivo. El poder legislativo no tiene un liderazgo en el proceso presupuestario que le permita no
solo dictar las grandes lincas en torno al programa politico, sino que carece de las herramientas
adecuadas para ejercer el control politico sobre el presupuesto. Las comisiones para la aprobacion
del presupuesto carecen en la mayoria de los paises del 4rea de herramientas para su aprobacion. La
situacion en la Asamblea Legislativa de Nicaragua ilustra esta realidad “La unidad de andlisis
presupucstario recientemente creada carece de las herramientas y la capacidad técnica y experiencia
necesaria para ayudar a la Asamblea a analizar, aprobar y supervisar ¢l presupuesto. Tampoco sc
recibe apoyo por parte del personal encargado de este tema en ¢l Poder Ejecutivo, quien pudicra
proporcionar a ta AN informacion presupuestaria de vital importancia; dicha falta de apoyo parcce
obedecer a razones politicas....” (Diagnostico de la Asamblea Nacional de Nicaragua, pag. ii).. En
los plenos o plenarios, el diputado no tiene informacién adecuada y practicamente las discusiones
se convierten en debates politiqueros sin bases y sin direccion.

No cxisten comisiones de ejecucidn del gasto y, en aquellos paises donde funcionan, su trabajo
resulta insuficiente. Tampoco aparecen unidades de analisis presupuestario para dar ¢l apoyo a las
comisiones de discusion y de control del ingreso y del gasto publicos.

Carencia de autonomia econdmica y financiera del parlamento. En algunos paises se ha logrado la

independencia econdmica del parlamento frente al Poder Ejccutivo. Sin embargo, en otros casos,
como ¢l dominicano, su parlamento no goza de esa independencia econdémica y financiera frentc al

43




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS {IIDH/CAPEL)

10.

11.

44

Poder Ejecutivo. Este principio fundamental dentro de un sistema republicano, sin embargo, aparece
en mayor o menor medida en los demas paises del drea centroamericana. Un ejemplo de esta realidad
es la Asamblea Legislativa de Panam4, donde “las instituciones descentralizadas y empresas publi-
cas del Estado Gozan de mayor autonomia financiera y administrativa que el érgano legislativo. Ha
faltado una definicién explicita del grado de autonomia de administracién y régimen de fiscalizacion
en la ley de Reglamento Orgénico y Régimen Interno de la Asamblea, que sea consistente con la
separacion entre 6rganos del Estado que establece la Constitucién” (Diagnostico de la Asamblea
Legislativa de Panama, pag. 4).

El control politico poco desarrollado. En los sistemas constitucionales centroamericanos y de
Republica Dominicana aparecen normas relativas a instrumentos de control: como las interpelaciones
a los ministros con censura (en algunos casos esa censura es moral como en Costa Rica), las
comisiones de investigacion y el mensaje del Presidente, acompafiado de informes escritos de los
ministros, pero no existe ni un método ni un sistema para ejercer adecuadamente el control. “Al no
tratarse de un régimen parlamentario, tiene cierta logica que no tengan mayor significacién ni
tradicion los procedimientos de control politico, que hoy configuran la principal funcién de muchos
parlamentos, con prioridad, incluso, respecto de la funcion legislativa” (Diagnéstico del Congreso
de Guatemala, pag. 53). Desde el punto de vista normativo se advierte debilidad en la regulacién de
las comisiones de investigacion las cuales no cumplen con el mandato constitucional, de ejercer un
riguroso control politico. La normativa es insuficiente: no da garantias a la oposicién para ejercer el
control adecuadamente, ni contiene normas claras sobre la integracién y el procedimiento de estas
comisiones que respete derechos de los investigados y que permita sacar conclusiones sélidas del
asunto examinado, sin caer en excesos reglamentistas ni hacer “justicia en manos de los politicos”.

Inexistencia de control sobre las politicas del gobierno. Por otra parte, en lo que concierne a las
politicas, el tema presenta aun mayores problemas por la dificultad de fiscalizarlas, en razén de no
existir parametros a los cuales recurrir, salvo el caso del programa propuesto como plataforma de
gobierno. Ademads, existe la creencia difundida en los pueblos de que este control degenera muchas
veces en actividad politico partidaria de carécter electoral, mas que institucional y, por esa razén, no
ha tenido el éxito del caso. En ese sentido, es mas aceptable el papel jugado por la prensa en su labor
de fiscalizacion que el de los propios diputados.

Falta de control de la ejecucién de leyes. El control de la gjecucién de leyes, un aspecto de gran
relieve en los parlamentos modernos, no tiene ningln desarrollo en América Central; esa fiscaliza-
cion de los actos de puesta en practica de las leyes por el Poder Ejecutivo y por las diversas
administraciones publicas no han tenido en América Central un gran desarrollo tedrico ni practico.
El derecho piiblico en las dictaduras obviamente no encuentra eco, porque su cumplimiento obliga
a la administracion a subordinar su conducta a la legalidad y a conferirle y respetarle los derechos
a los particulares, lo que, desde luego, no armoniza con el exceso de poder que caracteriza a los
gobiernos autoritarios. El control de legalidad no es suficiente, no existen instrumentos en el Poder
Judicial que aseguran, en casos concretos, csa correcta puesta practica, cuando se producen
violaciones a derechos de los particulares. La ausencia de poderes judiciales independientes, cuyo
desarrollo institucional ha sido incipiente, incluso con justicias paralelas como se demostré en el
caso de los desaparecidos de Honduras, en 1981, hacen todavia mas dificil un control de la ejecucién
de las leyes por parte de esas instancias judiciales, cuando han de contrastar la conducta de las
administraciones pablicas con los derechos de los ciudadanos. En Costa Rica, ha tenido un avance
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importante el derecho pliblico, sin embargo, por el exceso de tramites y por una proteccion cxaccr-
bada del debido proceso, su Estado ha caido en ingobernabilidad institucional. En los demas paises.
la discrccionalidad amplia, que degenera en arbitrariedad, constituye un resabio de formas autori-
tarias. La legalidad es un limite incomodo para los gobernantes que, si no tienen una cultura demo-
cratica y un respeto a la ley, tienden a menospreciarla por estimar que se trata de un obstaculo a la
rcalizacidn de las metas del Gobierno. La correcta ¢jecucion de las leyes otorga seguridad juridica
v da confianza juridica para la inversidon y para crear verdaderas condiciones al ejercicio de la
cconomia del mercado.

Los demas operadores juridicos, cn general, encuentran obstiaculos de diversa indole a la hora de
aplicar la ley. Razones practicas promueven un divorcio entre la realidad y la norma. En primer
término. la actitud del diputado y del parlamento, concebida inicamente para aprobar la ley, sin hacer
consideraciones previas sobre su posible y eficaz cjecucidn, han impedido un adecuado avance ¢n
este campo. Si el diputado o el téenico que lo ascsora, desde que se elabora la ley, toma en cucnta
datos rcales para su ejecucion y se preguntara: ja cudntos afecta? ;Qué tipo de problemas resuelve?
. Conqué recursos se cuenta para su aplicacion? ; Qué impacto economico tendrd suimplementacion?
entre otras interrogantes, ¢s muy posible gue luego, cuando se ejecuta la ley, ¢l cuente con criterios
o herramientas adecuados para evaluaria. Ese tipo de interrogantes se formulan cn Alemanta a la hora
de preparar la ley, con una actitud mas seria y rigurosa.

Normativa inadecuada v recursos insuficientes de las comisiones de investigacion. La normativa
sobre la orgamizacion y el procedimiente de las comisiones de investigacion, previstas en las
constituciones politicas, no regulan, cn los respectivos reglamentos o leyes organicas, cntre olros
aspectos, la instalacion del organo, las reglas de [uncionamiento, el acceso a documentos, la
declaracion de confidencialidad para ciertos casos, la comparecencia de particulares y de funciona-
rios publicos a esos Organos, las garantias para la declaracion de particulares en la comision, ¢l
informe final de éstay su votacion en el Pleno. Los dercchos fundamentales de los particulares frente
a csas comisiones afectados por las investigaciones no aparecen claramente previstos cn los
ordenamientos. Las comisiones carecen de los recursos tecnicos y ticnen que recutrir a préstamos de
otros organismos para realizar la investigacion o utilizar los que le remite la institucion investigada.
Existe en este campo una clara desventaja del parlamento frente al Poder Ejecutivo.

Escasa participacion ciudadana y transparencia del proceso. La garantia de transparencia del
proceso parlamentario con la publicidad suficiente que asegurc al ciudadano acceso al conocimiento
de las leyes desde su iniciativa, preparacion, pasando por su aprobacion hasta su vigencia y
aplicacion carece de un adecuado desarrollo. En particular, la participacion de la ciudadania ¢n la
iniciativay cn los procesos de preparacion de la ley, resultan omisos, insuficientes e inadecuados sin
los espacios politicos e incluso fisicos para ofrecer a los grupos de la sociedad, las condicioncs reales
dc participacion cn las etapas del proceso de la toma de la decisién politica. Se advierten esfucrzos
de acercar el trabajo parfamentario a la sociedad civil, pero resultan insuficientes. En ese extremo
aparece un fenomeno de lejania del diputado con su comunidad. Sin rendir cuentas, sin informar
sobre sus tareas, ¢l diputado centroamericano no tiene una tradicion de enfrentar a sus electores para
dialogar periddicamente con ellos. Las relaciones con fa prensa se realizan por medio de una oticina
cncargada, relaciones no siempre faciles.

Integracidn desproporcionada de los érganos. El respeto al principio de la proporcionalidad y at
ecquilibrio en la integracion de los drganos parlamentarios no es uniforme. Por ¢jemplo, en Costa
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Rica, la integracién de las comisiones dictaminadoras de proyectos es totalmente desproporcionada
y su Mesa Directiva no permitc la participacion de otros grupos diferentes al mayoritario, en
contraste con El Salvador, cuya apertura a otras fuerzas en el Directorio Legislativo, abre un espacio
importante para las minorias de oposiciéon. En todos los 6rganos deliberantes no se advierte una
integracion pluralista y proporcional que refleje la sociedad civil, al menos para los sectores o
partidos que tienen representantes en el parlamento. Se advierte, ademas, que la reglamentacion del
procedimiento parlamentario aparece concebido Unicamente para el Plenario sin aprovechar el
potencial de las comisiones, por una parte y sin respetar principios fundamentales del Derecho
Parlamentario, por otro lado.

Deficiente organizacion y procedimientos parlamentarios. Falta racionalizar la organizacion,
procedimientos y métodos de trabajo parlamentarios, para que, sobre la base de un apoyo adminis-
trativo. técnicos y expertos, pueda cumplir sus tareas de orientar y dirigir el pais por medio de leyes,
cualitativa y cuantitativamente mejores y mas democraticas y, sobre todo, oportunas.

RELACIONES INSUFICIENTES CON LA SOCIEDAD CIVIL.

Limitada informacion al publico. La informacidén sobre la actividad parlamentaria ofrecida al
publico es generalmente aceptable en su cantidad, pero los parlamentarios centroamericanos y
dominicanos se quejan normalmente de la actividad periodistica. En Costa Rica, por ¢jemplo, los
principales medios de comunicacién colectiva tienen periodistas en la “barra de prensa”, para
informar al pueblo de lo que acontece en la actividad legislativa. Todos los dias, en los noticieros de
laradio, en la televisiony en la prensa escrita, se dedican espacios suficientes para informar al pueblo
de las tareas legislativas. Una emisora transmite por radio las sesiones del Plenario, sin embargo, con
el tiempo los costarricenses la escuchan menos. La cobertura de los medios de comunicacion ¢s
permanente. En los demds paises, las informaciones son frecuentes sobre el acontecer parlamentario.
En América Central, como en ¢l resto de América Latina, y en todo el mundo, no resulta facil
conciliar el interés periodistico, que busca noticias que vendan, con las informaciones de los parla-
mentos. Como solo los trenes que se descarrilan son noticia, asi la actividad parlamentaria con-
flictiva y negativa constituye informacién; mientras que las tar¢as normales no son atractivas para
los periodistas. En general, en toda América Central y en Republica Dominicana, faltan especialistas
en asuntos parlamentos dentro de los medios de comunicacion colectivas: la complejidad de los te-
mas obliga al analisis con alguna profundidad sobre el contenido de los proyectos, el trabajo legis-
lativo y, en general de los problemas nacionales debatidos en ¢l seno parlamentario. Este tipo de
examen no parece ser la ténica de la noticia sobre ¢l acontecer legislativo.

Noticias sensacionalistas negativas en los medios. Los diputados suelen afirmar que las noticias son
sensacionalistas, incompletas, poco claras, con despliegue de lo negativo, sin profundidad, con tergi-
versaciones y comentarios que denigran y proyectan una mala imagen sobre la actividad parlamen-
taria. Ademas se refieren Unicamente a la actividad del Plenario y no a la de las comisiones donde
se trabaja mejor. Reuniones entre directores de medios y diputados no se dan con frecuencia: el inter-
cambio de opiniones es saludable para ambos.

Percepcion de los ciudadanos incompleta y deformada. Por culpa de los propios parlamentarios, en
buena medida y de las informaciones, la percepciéon de la ciudadania y, particularmente, de los
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medios de comunicacion colectiva sobre el diputado tiende a ser incompleta. No se le confiere la
correcta dimensidn a la compleja actividad legislativa. Cuando se conozca mejor el cimulo de tarcas
desempefiadas por el parlamentario, la imagen de los parlamentos y de los parlamentarios mejorara
sustancialmente: cuando las actividades positivas produzcan el mismo impacto, lo que no es facil,
quc las espectaculares de caracter negativo, la legitimidad y confianza en torno al diputado y al
parlamento alcanzarian niveles satisfactorios. Sin embargo, la mala imagen de los parlamentarios,
el deteriorado prestigio del parlamento, esa percepcion del pueblo que muchas veces corresponde a
la realidad y otras no, solo puede cambiarse si la conducta de los propios parlamentarios responde
a las expectativas de sus electores y erradican sus abusos, como viajes y otros privilegios, su actitud
politiquera y trabajan con seriedad para cumplir con sus deberes

Falta asesoramiento periodistico a los diputadoes. Para proyectar una bucna imagen del parlamento
y no solo labusqueda de protagonismo parlamentario, el diputado debe prepararse muy bieny, dentro
de esa formacion, la buena y facil comunicacion por los medios constituye un elemento relevante que
requiere adecuada asesoria. Se afirma en la Asamblea que al periedista hay que darle la noticia
“enlatada”. En el equipo de asesores parlamentarios no todos saben preparar las noticias para el
beneficio del diputado y de la institucidn en su conjunto. Ha faltado creatividad en este campo. Para
conlrarrestar esa imagen, en algunos paises los nifios y colegiales visitan el parlamento y asi, en sus
mentes, sc forjan paulatinamente los baluartes de la democracia representativa.

Relaciones distantes con la sociedad civil. La relacién entre ¢l Parlamento con la sociedad civil y
de ésta con los diputados, individualmente considerados, presentan como nota comuan un relativo
distanciamiento. En América Central, el pueblo siente lejos al parlamento, no obstante esfuerzos
para acercar la sociedad civil al parlamento y crear instancias de participacién. El descontento con
el diputado —justificada por su conducta impropia en muchos casos—, se traduce en descontento con
la institucion parlamentaria. No existen sistemas eficientes de comunicacién y, ademas, no se han
desarrollado instrumentos para exigir cuentas al diputado para que informe sobre su posicion en
determinado proyecto y también como ejercio el control politico que le corresponde como diputado
representante de la nacion y, en particular de la oposicidn.

Ausencia de procesos de concertacion nacional con participacion parlamentaria. Las realidades de
la Asamblca Legislativa de Panama y de la Asamblea Nacional de Nicaragua son ilustrativas. En
Panama, los distintos analisis v diagnoésticos llevan a concluir que existe necesidad de fortalecer fos
mecanismos de didlogo entre los poderes publicos y la sociedad civil, a efecto de llevar a cabo en
mejor forma los procesos de concertacion nacional sobre las distintas iniciativas legislativas que se
encuentran pendientes para la consolidacion demoerética. Existen dcbilidades en torno a las
instancias de debate con los otros poderes del Estado sobre iniciativas determinadas. Ademas, se
desarrollan muy pocas actividades de discusion téenica de proyectos de ley y se requiere fortalecer
la discusion de iniciativas regionales con las comunidades afectadas, para la busqueda de los
consensos necesarios para la viabilidad legislativa” (Diagnéstico de la Asamblea Legislativa de
Panama, pag.4). Por su parte, en Nicaragua, “los legisladores que se entrevistaron para realizar este
informe no indicaron gue se diera alta prioridad al area de relaciones con el electorado, pero
sugirieron que la demanda en ese sentido aumentara drasticamente a partir de la eleccion regional
de diputados que tendrd lugar en octubre de 1996. Los diputados necesitaran ayuda para llevaracabo
sus funciones, a medida que asuman las nuevas responsabilidades constitucionales de representar a
sus distritos y que comiencen a ponerse en contacto con ¢l electorado. Por su parte el electorado
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tendra que estar mejor informado y aprender a hacer llegar sus preocupaciones a los diputados que
los representen” (Diagndstico de la Asamblea Nacional de Nicaragua, pag. iii).

La sociedad civil ofrece muchas posibilidades, no siempre faciles de relacion. Por otro lado, “no
existen sistemas de comunicacion y percepcion de la actividad legislativa, a efectos de mejorar la
confianza ciudadana en la labor de los legisladores. Ademais, se adolece de sistemas adecuados de
difusién de las actividades legislativas. Se mantiene un enfoque centrado en transmisiones radiof6nicas
extensas de las sesiones del pleno para el tercer debate de leyes importantes, facilidades a noticieros
de TV comercial y, desde hace poco, el uso del espacio de canal 11 Cable TV Educativa para sesiones
del pleno. Esta pendiente la rehabilitacién de la Radio Estatal que opera desde la presidencia de la
Republica, para responder esas transmisiones y abrir posibilidades de menos costo a otras sesiones”
(Diagnostico de la Asamblea Legislativa de Panamad, pag.4). Igualmente, en Honduras “Los
mecanismos de didlogo entre el poder legislativo y la sociedad civil son precarios y no existen
sistemas de comunicacion de la actividad legislativa que permita mejorar la confianza ciudadana en
la labor de los legisladores. El proceso de apoyar a las autoridades Hondureiias en sus esfuerzos para
transformar a la legislatura en un ente més activo en la formulacién de normas y politicas es
complejo, y demanda tanto mejorias en las capacidades y recursos materiales del érgano como el
fortalecimiento sostenido de una cultura participativa tanto de los dirigentes como de los ciudada-
nos” (Diagndstico del Poder Legislativo de Honduras, pag. 51).

En general, podemos afirmar que existen dos dreas o mecanismos de acercamiento: a) intraprocesales:
las que se dan en ¢l proceso normal de funcionamiento parlamentario, especialmente en el
procedimiento de comisiones. Es posible sistematizar mejor la comunicacion con el ciudadano en
estas areas. b) extraprocesales: lo que puede hacerse fuera del parlamento. La participacién de la
sociedad civil en las comisiones es limitada a intereses concretos, existe una influencia de las
instituciones en la tramitacion de proyectos. El acercamiento del parlamento a la comunidad no se
da plenamente en las comisiones legislativas: las condiciones de infraestructura, la sistematicidad
en las reuniones de las comisiones no han permitido un avance significativo de la participacion de
la sociedad civil y de ciudadania en el proceso parlamentario.

Por otra parte, no puede ignorarse el papel de los partidos politicos como intermediarios de la
sociedad y su participacion en la seleccion de los candidatos a diputados.

Faltan oficinas de orientacién y servicio al publico y programas de educacion ciudadana. No
existen oficinas de orientacién y servicio al pblico. El ciudadano encuentra dificultades para tener
acceso a la informacion parlamentaria. Tampoco existe una linea telefénica gratuita que permita la
comunicacién rapida del habitante al parlamento. La lejania entre el parlamento y el pueblo es
grande. Tampoco existen programas de educacion ciudadana que lleguen a las escuelas y centros
educativos con la finalidad de crear las bases de una conciencia democratica desde la nifiez y la
juventud.

Deficientes niveles de relacion con otros poderes y é6rganos del Estado. La necesidad de coordinar
laaccion del Estado, entre los poderes, en particular el parlamento y las demas instituciones piblicas
s¢ da csporadicamente, sin una accidén permanente y sistematizada. Con el Poder Ejecutivo, los
vinculos de coordinacién no aparecen institucionalizados, no obstante la presencia fuerte de ese
poder en la mayoria de los parlamentos. Ese intercambio no se da para realizar tareas concretas como
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la supervision de la ejecucion del gasto v de las otras leyes. Si opera para la informacién del Poder
Ejecutivo sobre la agenda parlamentaria y otros aspectos de interés de éste Gltimo.

Con otros organismos como el Poder Judicial y los tribunales constitucionales las relaciones son
institucionales, como las consultas en el caso de que existan, pero no se da en niveles administrativos.
Los tribunales constitucionales ejercen una supervision, incluso del procedimiento parlamentario,
en algunos casos.

No existen enlaces de trabajo con los gobiernos locales. Con las Municipalidades no existen enlaces
entre ¢sos organismos y el parlamento. Con las defensorias o procuradurias de derechos fundamen-
tales, instancias inspiradas en la figura ndrdica del Ombudsman, institucidn de origen parlamentario,
el legislativo no tiene ligdmenes o enlaces institucionales que permitan traducir en leyes, las
denuneias, resoluciones o diagndsticos de esos importantes érganos. Se desaprovecha asi una expe-
riencia institucional importante y un cmulo de demandas de los quejosos ante €sos organismos que
llegan ahi porque una institucion piblica o una ley transgrede sus derechos fundamentales. En csc
sentido. se desaprovecha una valiosa institucion, auxiliar del parfamento, para traducir su accion y
las quetas que recibe de la ciudadania y de las organizaciones sociales, en leyes importantes, cn
correetivos a leyes o en la desregulacion o el redimensionamiento de las normas vigentes. No se han
institucionalizado esas relaciones, como tampoco las de las instituciones contraloras de fondos pil-
blicos. cuya mision de vigilar la hacienda phblica se podria convertir en importante fuente de le-
gislacion que cumpla con las mencionadas tareas de llenar espacios, corregir insuficiencias, desre-
gular cuando los procedimientos resultan inocuos, innecesarios o de imposible cumplimiento y
afectan ¢l desarrollo del pais.

Falia de instancias institucionales de coordinacion con el Poder Ejecutivo. Respecto de todas las
Instituciones, en particular, con el Poder Ejecutivo, el parlamento tiene que crear instancias de coor-
dinacion institucional que le permitan nutrirse de esa actividad y pueda legislar mejor sobre distintos
campos de intervencion de la administracion, sea para redimensionar las competencias v los procedi-
mientos de los drganos que cumplan tareas de servicios publicos en beneficio de sus usuarios. sea
para respetar adecuadamente los derechos de la ciudadania.

EL PAPEL DEL DIPUTADO

Falta de apoyo a la aciividad del diputado. El diputado no cuenta con los apoyos técnicos y politicos
necesanos para cumplir con sus tareas pariamentarias. El diputado no es un técnico ni un cientifico,
es un politico que encauza su accién con visién histérica y con una percepcidn de la realidad v de
los cambios que el cientifico y el técnico no siempre captan. La actividad politica del diputado, sin
apoyo técnico se convierte en improvisacion, arbitrariedad y hasta abuso; la técnica, sin politica es
ingobcrnabilidad. Una estrategia de desarrollo no puede ignorar que al diputado ticnen que darle los
apoyos técnicos y politicos necesarios para cumplir con sus tareas parlamentarias. No se advierte con
claridad que el diputado no ¢s un técnico ni un cientifico, es un politico, en el buen sentido de la
palabra. En general, se encontrd que el diputado, como tal, tiene poco apoyo. En Costa Rica, un
diputado cuenta con una oficina, con su computadora, su espacio para atender a los ciudadanos, con
una sceretaria, un asesor y un aststente. Incluso existen diputados que mediante traslados de
ministerios, cucntan con un apoyo de mas funcionarios, lo quc ha traido como consecucncia, un
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exceso en el nimero de personal parlamentario. Se percibe cn otros paises de América Central la
ausencia de cse apoyo especifico para el diputado, sin caer en los excesos mencionados.

Los derechos y deberes de los diputados regulados de modo incompleto. Por otra parte, los aspectos
organizativos aparecen confundidos con aspectos procedimentales. No existen en los reglamentos
principios propios del derecho parlamentario que permitan un desarrollo de instituciones claves
como: la publicidad, el derecho de las minorias, la integracion proporcional en los érganos parla-
mentarios, etc®.

Ausencia de normativa ética parlamentaria. Adicionalmente, “no se dispone de normativa respecto
a la conducta ética y las sanciones a que deben someterse los legisladores mientras desempefian el
cargo para el que fueron elegidos, a fin de asegurar la maxima transparencia en sus actividades
privadas y pablicas” (Diagndstico de la Asamblea Legislativa de Panama, pag. 3).

Dispone poco la normativa respecto de la conducta ética y las sanciones a que deben someterse los
legisladores mientras desempefian su cargo, todo con el fin de evitar abusos, y rendir cuentas a sus
electores y, finalmente, aplicarles sanciones. El tema de la ética parlamentaria, como ¢l complemen-
to de disposiciones sobre deberes y sanciones adquiere cada dia mayor importancia. Su incorpora-
cion cumple, ademas, un papel preventivo, al advertir a los parlamentarios sobre posibles consecuen-
cias de eventuales conductas indebidas. La sancion por inasistencia no es suficiente. Falta ¢l
establecimiento de un conjunto de normas sobre la ética y las correspondiente sanciones. En este
sentido, carecen los reglamentos de una seccion de prohibiciones de los diputados y con sanciones
claras cuando, por ejemplo invoquen su cargo de diputado para la realizacion de sus gestiones per-
sonales y privadas; acepten regalos, propinas, favores, donaciones, recompensas u otros beneficios
de cualquier tipo, en el caso de que su aceptacion comprometa o condicione sus decisiones; hagan
uso de su equipo de oficina o de otros bienes publicos para asuntos personales o usen el titulo oficial,
los distintivos o tarjetas de identificacion o la papeleria de su oficina para asuntos personales o a los
funcionarios subalternos para beneficio propio, familiares 0 amigos; o, finalmente, legislen en bene-
ficio propio. Tampoco se establecen deberes como comportarse ejemplarmente en su actividad pu-
blica y privada, en forma tal que su conducta pueda aceptar la fiscalizacion de los ciudadanos. No
se establecer prohibiciones cuando discriminen en el ejercicio de su funcién por razones de raza,
género o religion.

La incorporacion de estas normas no implica modificar sustancialmente el sistema de inmunidades,
aunque precisa revisarlos para armonizar la posibilidad de incorporar alguna institucion que,
garantizando el derecho de los diputados, a ejercer la denuncia y la investigacidn y el control, no que-
den impunes la transgresion del delito. No aparecen reglas uniformes sobre el conjunto de derechos
y deberes, salvo las cldsicas disposiciones del régimen constitucional de los diputados en lo relativo

El Informe Final de Consultoria, claborado per la Licenciada Sonia Diaz Inoa, sobre ¢] Arca Técnica Legislativa para la Comision Bicameral
de Modernizacion de Reforma lostitucional y Modernizacion Legislativa det Congreso Nacional de Repiblica Dominicana ilustra perfecta-
mente gsta realidad: “Las comisiones son nombradas por tos presidentes, casi siempre de mancra autocratica y, en muchas ocasioncs,
favorecicndo los miembros del partido en ¢l Poder dentro de la Camara, con cl nombramicnto ¢n las comisiones mas importantes, perjudicando
a otras fucrzas politicas, cspecialmente, a los represcntantes de los partidos minoritarios. Las oficinas de las comisiones funcionan cen
precaricdades de dos tipos: materiales, falta de apoyo téenico, de personal capacitade y de espacio fisico, circunstancias que se dan mas ¢n
cl Senado, que en la Camara de¢ Diputados; sustantivas, ausencia sistematica de los legisladores a las reuniones de las Comisioncs y falta de
profundizacién en los estudios de los proyectos de ley y demds actos legislativos que conocen. Ademas, las comisioncs sufren la falta de
asesoria cspecializada en ambas camaras”. Pag. 2.
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a las inmunidades parlamentarias y la irresponsabilidad por la expresién de sus ideas asi como las
referentes a los deberes de asistencia a las sesiones.

LA NORMATIVA PARLAMENTARIA NO CORRESPONDE A LA REALIDAD POLITICA

Desarmonia de las normas reglamentarias (o legales) con la Constitucion. La armonia de las normas
de la organizacion, funcionamiento y procedimientos partamentarios con las disposiciones, princi-
pios y valores constitucionales para garantizar la supremacia de la Carta Politica como fundamento
del Estado de Derecho no siempre encuentra respaldo pleno en ¢l sistema politico, a pesar de los
avances cn estos procesos con la creacion de los drganos de contrel constitucional. Salvo el caso de
Costa Rica, donde su justicia constitucional es dindmica, excesivamente activa y bastantc crecativa,
incluso algunas veces invadiendo competencias de otros 6rganos y cumpliendo tareas legislativas,
en América Central y Republica Dominicana no necesariamente coincide el texto y los principios de
las Constitucionales con la regulacion, organizacion y procedimientos parlamentarios.

Ambigiicdades de los reglamentos. El marco normative y reglamentario de los poderes legislativos
de la region presenta duplicaciones, ambigiiedades y carencias: En Republica Dominicana “La base
reglamentaria y normativa estd superada por la rcalidad, resultando un obstaculo para el cambio y
¢l logro de cfectividad estructural y organizativa. Sc concentran excesivas tarcas operativas de
naturaleza administrativa en las presidencias de cada Camara que limitan ef valioso tiempo que se
ic debiera dedicar a la delicada y compleja funcion legislativa, ¢ impiden que se institucionalice la
delegacion de funciones, ¢l trabajo cn equipo y la exigencia de responsabilidad cn el desempefio de
los mandos intermedios y operativos™. La realidad del Congreso Guatemalteco no ¢s diferente,
*Cuando se destaca la necesidad de un manual de trabajo o de procedimientos no se esta indicando
tan solo la necesidad de contar con un procedimiento tipo y los formularios correspondictes. sino
tambieén y fundamentalmente, se¢ estd expresandeo la exigencia de establecer un determinado pro-
ccdimiento, ante la falta, casi abseluta, cn ocasiones, de formalizacidn. objetivacion, y repeticién
habitual, de bucna parte del trabajo desarrollado por ta Camara. Los manuales suelen servir para
agilizar la tramitacion de las actuaciones que por sureiteracion y habitualidad se consideran tipicas,
acomodandose a uno de los procedimicentos tipo codificados. Pero la exigencia de un manual de
procedimiento, es sicmpre logicamente posterior a la elaboracién del procedimiento mismo.. . tras
aquclla demanda de manuales, se encierra una reclamacian de procedimiento, de formalizacion de
las actuaciones ntismas.”. (Diagnostico del Congreso de la Repiiblica de Guatemala, pag. 55). En la
Asamblea Nacional de Nicaragua “El Reglamento Interno y el Estatuto General de la AN son arcai-
cos y confusos, por lo que tienen que ser reformados para adecuarlos a las necesidades actuales y
acclerar los procesos de andlisis y aprobacion de los proyectos de ley que sc presenten” (Diagnostico
dc la Asamblea Nacional de Nicaragua, Padgina u).

Procedimientos poco agiles. La cxistencia de procedimientos inadecuados impide ¢l desarrollo de
principios fundamentales, como el respeto a las minorias, €l pluralismo, la representacion propor-
cional, sin descuidar aspectos esenciales como la cficiencia y la oportunidad para dictar las leyes que
requicre ¢l pais. Un buen procedimiento, con espacio para facilitar los acuerdos politicos no aparcce
regulado, en casi todos los paisces que abarque el tramite de las comisiones, ¢l debate organizado, el

fdem, Pag. 49.
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orden del dia con prioridades politicas. En el caso de El Salvador y Honduras existe ausencia de
procedimientos parlamentarios suficientes, En ¢! caso de El Salvador donde s¢ advierte un proceso
agil, a costa de una reglamentacion dispersa y falta de sistematizacion y detalle y con falta de espa-
cios para la oposicion y de atribuciones exageradas para el Presidente o Presidente de la Asamblea
Legislativa que puede, incluso, cerrar el debate sobre un tema y ordenar la votacion sin consultar al
pleno (articulo 39 del Reglamento).” En el caso de Guatemala, el Reglamento regula con amplitud
¢l proceso en el Pleno. pero se advierte concentracion de ese organismo en perjuicio del trabajo de
las comisiones. Al respecto el Diagnostico inidicé “Pero lo que realmente justificaria un reforma
profunda de la actual Ley Organica -y de la propia Constitucion tal y como ya han previsto los
acuerdos de paz—, seria la revision de algunos de los principios que han venido rigiendo tradicional-
mente, con la potencia inercial tipica que afecta a todas las asambleas parlamentarias, la organiza-
cidn, y los procedimientos de la Camara, dificilmente conciliables con el papel que se asigna a los
parlamentos modernos y las necesidades de funcionamiento que se han generado par los mismos en
este fin de siglo” (Diagnostico del Congreso de la Repiblica de Guatemala, pag. 46).

N1 la simpleza de los procedimientos en Honduras y El Salvador, ni procedimientos complicados
como en Guatemala, Costa Rica y Panama. Falta un procedimiento con una dimensidn clara del
equilibrio en eluso de la palabra y con plazos que, sin irrespetar los derechos de las minorias, permita
a la mayoria aprobar o al menos votar las leyes que resulten del compromiso con el pueblo y de su
plataforma electoral.

En Repiblica Dominicana, “El desarrollo escasamente formalizado de los procedimientos internos
del Congreso, resultado de la discontinuidad histdrica que ha afectado a la institucion, dificulta una
actuacion ordenada, agil y suficientemente controlada por los 6rganos de direccidn, generandose una
cierta confusion en el trabajo cotidiano, por la inexistencia de una mecanica objetivada, predetermi-
nada, precisa y reiterada por todos los intervinientes en el desarrollo de los diferentes tramites
administrativos de cada proceso” (Diagndstico del Congreso de la Reptblica de Guatemala, pag. 45).

El uso de la palabra para diputados y no para grupos. En el debate y en las discusiones falta
racionaiidad en el uso exagerado de la palabra de los diputados. En ese extremo, el parlamento
Salvadorefio muestra una mayor eficiencia. El procedimiento parlamentario esta concebido para el
diputado, individualmente concebido, y no para los grupos politicos, no obstante el desarrollo de
éstos. Un ejemplo podemos observarlo en Guatemala donde “e! mantenimiento del antiguo modelo
de hegemonia del sujeto individual frente al colectivo, produce disfunciones que afectan seriamente
el desarrollo de los debates y el procedimiento legislativo...” (Diagndstico del Congreso de la
Republica de Guatemala, pag. 46). En algunos reglamentos, ¢l uso de la palabra de los diputados es
exagerado. No existe conciencia de la necesaria racionalizacion de este punto.

No existen plazos para el conocimiento y aprobacion de los asuntos. Con la excepcion del
presupuesto, no existen plazos para conocer los asuntos. En este sentido, no corresponde la actividad
parlamentaria con la urgencia que la comunidad reclama para la aprobacion de determinadas le-
yes.

“Andalisis de la Estructura Organizacional y Administrativa del Congreso Nacionai de Repiiblica Dominicana”. Informe de Consultoria para
la Comision Bicameral de Reforma Institucional Modernizacidn, elaborado por el Centro de Asesoria y Promocion Electoral (IIDH/CAPEL).
Octubre de 1997, Pag. 159,
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INMADUREZ DE LA TECNICA LEGISLATIVA

Faltan normas sobre los criterios de proporcionalidad al priorizar los asuntos entre los grupos
parlamentarios. El criterio de proporcionalidad a la hora de priorizar el conocimiento de los asuntos
entre fos grupos mayoritarios y los grupos minoritarios, no se garantiza, lo que afecta el pluralismo
politico y al respeto de todos los sectores representados. En pocas oportunidades, el orden del dia se
determina por consenso y por proporcionalidad, segan el nimero de diputados. Si se corrige esta
situacion se haria mas viable un resultado positivo del proyecto, al favorccerse el dialogo desde que
sc prepara ¢l orden del dia. No todos los grupos o bancadas tienen la posibilidad de que sus proyectos
sean conocidos en el Plenario, lo que no implica, desde luego, que sean aprobados. Esa auscncia de
un derecho de todos los grupos al conocimiento de por los menos algunos de sus asuntos, produce
un sentimiento de frustracion entre los sectores politicos que se sienten marginados y no participan
en el proceso parlamentario que, al contrario de lo que ocurre en el Poder Ejecutivo, si representa a
todas las fuerzas politicas.

Inadecuada la técnica legislativa. Es posible aseverar que en todos los paises de la region, las
Constituciones Nacionales establecen pautas de técnica legislativa externa: especialmente en cuanto
a procedimientos de formacidn y sancidn de las leyes. Igual situacion se repite en la redaccion de fos
reglamentos internos de los cuerpos parlamentarios, aungque con menor detalle. En lo relativo a la
técnica legislativa interna se advierte que sus aspectos estdn librados a los usos y costumbres locales,
tanto en cuanto al disefio de la estructura de los textos normativos como en cuanto al lenguaje.

Sin embargo, no existe en todos los parlamentos una clara vinculacién de la actividad parlamentaria
con la técnica legislativa, la cual en los estados modernos da soporte a la ley desde su preparacion
que ¢s altamente compleja y especializada. Los conocimientos cientificos, exclusivos de los exper-
tos, se requieren para elaborar la ley en la actualidad. Desde luego, el soportc técnico no sustituye
la decision politica, que corresponde a los diputados, quienes mantienen sus potestades intactas; pero
por el avance cientifico y tecnoldgico, cada dia cobra mayor importancia el apoyo del especialista,
tanto en ¢l ambito técnico respectivo, como el propio campo juridico especializado. En América
Central, la téenica legislativa con un desarrollo incipiente ha incorporado los criterios lingiiisticos
y juridicos para la elaboracion de la ley, pero no existen reglas, directrices ni manuales que permitan
a asesores y a parlamentarios tener una referencia a donde para la redaccién. Por otra parte, los
asesores, normalmente abogados, no han desarrollado los criterios que tomen en cuenta aspectos de
la realidad que se regula, los cuales resultan fundamentales, sobre todo en la actualidad, para la
claboracion de la ley. En esa ctapa de preparacidn no se establecen los instrumentos que pernitan
medir, entre otros aspectos, el impacto social y econdmico de las normas, ni se determina el posible
numero de afectados ni la viabilidad de su aplicacion. Una técnica legislativa moderna tiene que
contar con esos datos para poder legislar sobre la realidad y no hacerlo sobre la base de intuiciones.
improvisaciones u ocurrencias.

No se preven los efectos de la ley. En segundo término, si desde el principio el diputado no
dimensiona los efectos de la ley, dificilmente tendrd bases solidas para fiscalizar su aplicacion.
Paralclamente con ¢l desarrollo de una metodologia que permita claborar mejor la ley, desde una
perspectiva téenica y juridica, se requierce el desarrollo de parametros para medir la aplicacion de la
ley. No cxisten en estos paises métodos para determinar el grado de aplicacidn de la ley, con el
establecimicnto eventual de porcentajes que sefialen hasta qué punto se ha implementado adecuada-
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mente la ley por parte de administradores, jueces y ciudadanos. El derecho centroamericano no ha
logrado integrar aportes de otros saberes que le permitan determinar cémo se ejecuta la ley para
evaluar su correcta aplicacion. Cabe admitir que, mediante encuestas, es posible precisar la
percepeidn del pueblo en torno a ella, lo que constituye un dato valioso. Este iltimo extremo, por
ejemplo lo ha medido el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo respecto de las institucio-
nes y algunos otros renglones importantes. Sin embargo, es diferente medir exactamente la
aplicacidn de la ley, mediante alguna metodologia especifica para esa finalidad, de la percepcion del
pueblo sobre sus instituciones y sobre ciertos aspectos, extremo éste que configuraria una parte nada
mas de la dimension de la ley en su ejecucién. Desde luego que la practica de evaluar a las
instituciones, por medio de sondeos de opinidn, ha arrojado interesantes resultados que conviene
estudiar, sobre todo, en lo concerniente al examen del propio parlamento, cuyo resultado es
altamente preocupante; sin embargo, no stempre la percepcidn ciudadana corresponde con la
realidad, es mas bien el reflejo de las informaciones de los medios de comunicacion social o de los
estados de animo ligados al estado emocional o socio econdmico de los pobladores; pero, cualquiera
que sea la razon, la percepcion del pueble sobre sus instituciones, no obstante las limitaciones
seflaladas, constituye una vision digna de ser considerada sobre todo a la hora de elaborar la ley.

Ausencia de criterios reales a la hora de preparar la ley. Si en la etapa de preparacion, en la sede
legislativa centroamericana y dominicana no se toman en cuenta los criterios reales que sirvan de
base para proyectar la futura aplicacion de la ley, con mucho mayor razén los parlamentos de la
region tampoco ejercen, como deberian, en la ulterior fase de implementacién, un adecuado control
que sirva de instrumento, en este caso, para realizar oportunamente los ajustes correctivos legisla-
tivos, necesarios para que en el nivel operativo, las normas se aplique en un alto porcentaje. En ese
contexto, los estudios interdisciplinarios de sociélogos, juristas, economistas y politélogos, resul-
tarian altamente provechosos para, sobre la base de un diagnéstico real, que refleje claramente la
aplicacidn practica de la ley, sirvan para realizar los proyectos de reformas. Incluso, podria pensarse
que determinadas formas de regulacion no resulten adecuadas y sea necesario otras normas que rijan
la sitwacion o actividad y eventualmente desreguiar determinados campos.

Por ejemplo, una ley de proteccién al consumidor que se haga sobre la base de fijacién y control de
precios para defender al consumidor, puede resultar contraria a las nuevas politicas y a los procesos
de globalizacion y, en su lugar, se proponga la desregulacion en la materia, se libere precios, pero
se dicten reglas en lo relativo a la proteccion de competencia como instrumento de tutela de fos
consumidores.

Ese proceso, derivado del estudio de la realidad, esta ausente en América Central y en Republica
Dominicana; mas bien se produce como resultado de sugerencias de organismos internacionales,
Tampoco existe la fiscalizacién de la norma para evaluar su impacto econdmico v social, la
capacidad del gobierno para ejecutarla y los instrumentos complementarios de caracter legislativo
y presupuestario que requieran para su correcta aplicacion. Si bien se tiene conciencia de que las
leyes se dictan para ser respetadas y ejecutadas y han de responder a necesidades sociales, muchas
veces no se aplican por falta de fondos o porque la institucion a cargo de su ejecucidén no estaba
preparada para su “implementacion”. Con frustracién, se observa que ¢l divorcio, muy marcado,
entre el texto de esas leyes y la realidad obedece a la falta de recursos para su aplicacion, a la existen-
cia de una mentalidad burocratica y a la ausencia de metodologias dgiles que permitan resolver con
prontitud los problemas. En diversos campos, las leyes iinicamente se quedan como instrumentos
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conceptuales o como buenas intenciones para resolver problemas, pero su aplicacion es totalmente
insuficiente. Esa situacion contrasta con el hecho de que los pueblos reclaman hoy mas que ayer que
tas leyes se cumplan; su desobediencia deteriora el sistema, cuya vigencia y legitimidad no tiene la
fortaleza requerida para el proceso de transicion democratica. No obstante lo anterior, cabe recordar
que la ley no puede resolver todos los aspectos, pero constituye un cauce juridico que puede facilitar
o entorpecer su solucion, De ahi que una elaboracion de la ley que tome en cuenta todos esos aspectos
se convierta en un Gtil instrumento de solucion de problemas y no de complicacion de ellos.

ORGANIZACION DESADAPTADA

Concentracion del trabajo parlamentario en los Plenos o Plenarios. Los poderes legislativos en
América Central, salvo Costa Rica, cuya complejidad es grande, son todavia parlamentos con una
alta concentracion en la preparacién y toma de decisiones del pleno legislativo sin la fortaleza de
otros 6rganos parlamentarios. Eso significa que el Plenario es ¢l centro de la decisién y no s¢ han
dado los pasos firmes para descentralizar el proceso de preparacién de la toma de decisiones. “El
mundo fundamental de trabajo sigue siendo, el trabajo en sesion, y, concretamente, en sesion ple-
naria. Los procedimientos escritos son infrecuentes. Y Ja combinacion entre el trabajo en sesion y
el trabajo preparatorio de caracter documental no parece tener un significado importante” (Diagnds-
tico del Congreso de Guatemala, pag. 49). “El Desarrollo de las sesiones mantiene un aire retorico,
ritual y solemne, cargado de escenografia, que aleja al espectador, obstaculiza la comprension del
trabajo que se esta realizando, y dificilmente puede trasladar a la opinién publica la sensacion de que,
¢n ¢l Parlamento, no sélo se debate al viejo estilo, sino que ademas se toman, con eficacia y agilidad.
decisiones que afectan directamente a la vida cotidiana de los ciudadanos.” (Diagnostico del Congre-
so de Guatemala, pag. 50).

Trabajo legislativo excesivo en los plenos. En Costa Rica, no obstante su lento tramite, el pro-
cedimiento ha alcanzado un alto nivel de desconcentracion en la preparacién de la decision € incluso
logré descentralizar la aprobacion de leyes, mediante la creacion de las Comisiones Legislativas
Plenas, en general, en América Central existe una organizacion altamente centralizada en el Plenario
o Pleno de sus parlamentos. En contraste con la loégica que sugiere que los 6rganos con muchos
integrantes no permiten preparar la ley ni madurar, nireflexionar con tranquilidad y en contradiccion
con la evolucion de los parlamentos modernos, los plenos, conformados por la totalidad de los
diputados, en América Central preparan y aprueban la decisién sobre proyectos de ley, sin delegar,
la etapa de su elaboracion, en las comisiones, como lo indica un minimo de racionalidad. El plenario
debe aprobar la decision no prepararla y su discusién debe ser de cardcter general y. salvo
excepciones, discutir y modificar proyectos. Cabe aceptar que hacer los parlamentos complejos. en
su organizacion, no es conveniente, en principio, pero también debe admitirse que, con el camulo de
actos parlamentarios y de procedimientos distintos, la organizacién ha de tener un nivel de desarrollo
mucho mayor, con comisiones debidamente apoyadas en criterios técnicos y con los espacios fisicos
y recursos necesarios para cumplir con sus delicadas tareas.

La organizacién parlamentaria no armoniza con las transformaciones de la sociedad y del papel
parlamentario. Pretender lograr una respuesta oportuna, cualitativa y cuantitativamente idonea no
resulta compatible con una organizacion cuya actividad de las comisiones ¢s insuficiente e inope-
rante. Asi ocurre en el caso guatemalteco, donde “...los principios nucleares de organizacion y
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funcionamiento que guian la actividad del Congreso no est&n en armonia con las tendencias cons-
titucionales modernas™ (Diagnéstico del Congreso Nacional de Guatemala, pag. 45). Se mantienc la
idea de un parlamento concebido como una asamblea de discusion y de discursos como existia en ¢l
siglo pasado. “El pleno sigue siendo, al modo antiguo, un 6rgano cuasiuniversal, el gran centro que
resume la vida parlamentaria. Al mismo corresponde desde la interpretacién del ordenamiento
parlamentario y la resolucidn de las dudas que éste plantee, hasta el conocimiento de los nombra-
mientos que realice la Junta Directiva en materia de personal, pasando por la fijacion de los dias y
horas de sesion, o el conocimiento de todos los asuntos entrados a la camara” (Diagnéstico del
Congreso Nacional de Guatemala, pag. 46). El parlamento, en la actualidad, es mas que eso: requicre
los instrumentos y recursos para su funcionamiento administrativo, técnico y organizativo, acorde
con realidades y sociedades complejas que tiene que regular,

Periodos demasiado cortos parar el ejercicio de los cargos de direccién. Los Presidentes de los
poderes legislativos de algunos paises, Panama, Costa Rica y Guatemala (también en Nicaragua,
pero practica politica posibilita la reelecciéon consecutiva) son escogidos por un afio, El Salvador,
Honduras y Repablica Dominica, por todo ¢l periodo y Nicaragua por dos afios. El plazo de un afo
del Presidente del parlamento es demasiado corto, lo que impide la consolidacién de su liderazgo.
La actividad parlamentaria es muy complicada y el plazo de un afio es insuficiente para conocer
adecuadamente sus tareas y convertirse en una verdadera figura nacional. Es mejor fortalecer el
liderazgo parlamentario, que no otro surgido de actividades cuya estructura y organizacioén no son
democraticas, rechazan la discrepancia y el pluralismo, fortalecen la intolerancia.

Falta de recursos y atribuciones a las comisiones dictaminadoras o permanentes. Las comisiones
dictaminadoras, en lugar de ser la sede natural y reposada, con el soporte técnico del asesoramiento,
para que su producto sea un texto suficientemente estudiado, discutido y maduro, sélidamente
concebido en su forma y en su contenido, en sus extremos técnicos y normativos, no cumplen
adecuadamente sus tareas por falta de atribuciones juridicas, de soporte técnico y una verdadera
descentralizacion del proceso preparatorio legislativo®. En Guatemala, “el papel de las comisiones
es borroso y residual dentro de la agenda semanal, sin aprovechamiento real del pape! técnico que
pueden jugar en el procedimiento legislativo, ni de su participacién especializada en las tareas de
control, de investigacion o, simplemente, de estudio de materias de interés general™. En algunos
paises, como por ejemplo, Guatemala, Nicaragua, el Salvador y Repuiblica Dominicana no cuentan
con las condiciones fisicas para reunirse. Muchas de comisiones no sesionan y el trabajo de
convertirse de verdaderos afluentes del Plenario, no lo desempafian a cabalidad. Los mismos edi-
ficios, antiguos y hermosos, sin embargo, no corresponden a parlamentos modernos. Procesos de
revisién arquitectonica se estdn dando para su adecuacion a esas transformaciones organizativas y
funcionales de los parlamentos.

Limitadas funciones de las Comisiones Especiales. Ante la complejidad del parlamento como insti-
tucion, se requiere la presencia en su seno de comisiones especiales que atiendan problemas

Para ilustrar esta realidad convicne revisar cl Informe Final de Consultoria, claborade por la Licenciada Sonia Diaz Inoa, sobre ¢l Arca Técnica
Legislativa para la Comisién Bicameral de Modcrnizacién de Reforma Institucional y Modernizacion Legislativa del Congreso Nacional de
Repiblica Dominicana, donde menciona que “los Reglamentos internos de las Cdmaras, en su csencia datan del afio 1937, y respouden a las
politicas trazadas por el dictador Trujille; son de corte presidencialista, lo que resulta inadecuado para ¢l manejo del Congreso Nacional
dominicana, que ha decidido lograr su independencia institucional como Poder del Estado c iniciar su proceso de modernizacion”. Diciembre
de 1997, Pag, 2.

Zamora, Rubén, La Asamblea de El Salvador, Fundacién Friedrich Ebert, El Salvador, 1997, p, 42
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especificos de los parlamentos. No trata de las comisiones que dictaminan sobre los proyectos: mas
bien su actividad se refiere a problemas organizativos, institucionales, protocolarios, etc. Dentro de
ellas, cabe mencionar, las de modernizacién que ocupan un papel fundamental en el proceso y que
requieren un apoyo especial en esta coyuntura, las que tienen que ver con los tribunales constitucio-
nales, las de nombramientos, etc. Estas comisiones, como las dictaminadores, requieren mayor
apoyo politico y técnico para cumplir con sus cometidos.

VII. FRAGIL SOPORTE ADMINISTRATIVO

8]

Organizacién administrativa incipiente. Salvo ¢l caso salvadoreiio, donde existe una administracion
con gerencias de operaciones legislativas, otra financiera y una més para recursos humanos, en todos
los paises de América Central y Republica Dominica, la organizacion administrativa presenta un
desarrollo institucional incipiente, sin un sistema, en algunos paises con varios organigramas, y sin
una conciencia de la necesidad de desarrollar 1a gestion administrativa parlamentaria ni claridad en
la distribucién de funciones entre sus drganos, en algunos parlamentos. Para la actividad adminis-
trativa de apoyo de los parlamentos, la organizacién no es racional, sin carrera administrativa, sin
procesos adecuados de seleccion de personal y sin capacitacion de los funcionarios.

Enla Asamblea Legislativa de Panama, “sc adolece de sistemas modernos de gestién administrativa
y financiera. Se carece también de planes y programas sostenibles de modernizacion y fortalecimien-
to institucional, asi como para la capacitacion de los funcionarios” (Diagnoéstico de la Asamblea
Legislativa de Panama, pag.4). Por su partc, en Guatemala “los instrumentos de apoyo y asistencia
a los trabajos parlamentarios son escasos, no estan suficientemente organizados y no se correspon-
den con las necesidades que la Camara tiene planteadas tanto para el presente, como de cara al futuro
de la institucion” (Diagndstico del Congreso de la Republica de Guatemala., pag. 45). Por su parte,
“el area de administracion en el Senado y la Camara de Diputados de Repuiblica Dominicana no opera
como un medio efectivo de apoyo a la importante funcion legislativa. Las rutinas y los resultados de
su trabajo actual en muy poco contribuyen a satisfacer las necesidades y demandas que le plantea la
socicdad dominicana. Esto es consecuencia de un atraso considerable cn cuanto a: la concepcién
teorica y filosdfica de enfrentar la administracion, la superada materia reglamentaria, la inoperancia
estructural y organizativa, la insuficiente capacidad gerencial. Ja ausencia de técnicas modernas de
gestion y la falta de instrumentos y tecnologia de punta para ejecutar el trabajo de manera eficiente
y oportuna”. Tgualmente, “El disefio estructural y operativo esta orientado por la teoria clasica dc la
administracion, que tiene su base en la departamentalizacidén por funciones y en la excesiva division
deltrabajo portareas operativas, sin obedecer a un concepto de sistema y de integraciéon institucional,
lo cual impide la organizacion por procesos. Esto promueve el funcionamiento de oficinas como
especic de islas, lo que resulta en una limitante para el logro de eficienciay de calidad en los servicios
de apoyo a la funcion legislativa™? .

Sicmpre en el caso dominicano, el Analisis de la Estructura Organizacional y Administrativa del
Congreso Nacional elaborado por el Centro de Asesoria y Promocion Electoral (IIDH/CAPEL) para
la Comision Bicameral de Reforma Institucional Modernizacion, menciona que “Hay una carencia

~Anilisis de la Estructura Organizacional y Administrativa del Congreso Nacional de Republica Dominicana”. Informe de Consultoria para
la Comision Bicamera! de Reforma Institucional Modernizacion. claborado por ¢l Centro de Ascsoria y Promocion Electoral {IIDH/CAPEL).
Octubre de 1997, Pég. 159,
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muy manifiesta de instrumentos basicos para conseguir efectividad en la practica administrativa y
sobre todo para medir el desempefio y evaluar la eficiencia en los servicios tales como: manuales de
organizacion, manuales de procedimiento, instructivos, diagramas de flujo de procesos, politicas y
directrices claras que orienten el trabajo”.

Ademas, “Existe duplicacion de tareas y esfuerzos en la ejecucion de las funciones de caracter
general, lo que se agrava aun mds con la falta de normas uniformes para atender servicios similares
en cada Cdmara. 81 bien este comentario es de aplicacion para todos los servicios, la situacidn es mas
manifiesta en aquellos de caracter general, tales como: informacidn, seguridad, aseo, limpieza,
mantenimiento, transportes, reproduccion, correspondencia y mensajeria. Las actividades de plani-
ficacion y presupuestacion por programas no estan desarrolladas, lo que se convierte en una limitante
para un sistema de toma de decisiones y de control efectivo. El presupuesto es un simple balance de
INEresos y €gresos y no un presupuesto por programas, basandose su elaboracion en datos historicos
y sin disponerse de una jerarquizacidn y priorizacion de las necesidades. Por ultimo, es necesario
indicar que la administracion tanto en el Senado, como en la Camara de Diputados no estd organizada
adecuadamente para enfrentar las nuevas tareas y obligaciones que le genera la ley que reforzé la
autonomia en la materia presupuestaria y financiera del Poder Legislativo, resultando urgente la
elaboracion de manuales de organizacion y de procedimientos que garanticen la eficiencia y los
controles de los procesos y comportamientos del personal™!!.

Inadecuado procedimiento de seleccion del personal. Es interesante advertir que algunas constitu-
clones prevén con algun grado de precisidn ¢l régimen de personal administrativo y técnico del
parlamento, en otros casos no existe estabilidad para el funcionario parlamentario. Algunos
funcionarios son escogidos por oposicién, otros sin oposicion'’. Sin embargo, los funcionarios
escogidos por oposicion, lejos de realizar un concurso, los escoge la Junta Directiva mediante dos
terceras partes, en el caso de Guatemala, donde ésta es escogida por el partido mayoritario. Estos
funcionarios que deberian ser “neutrales” politicamente, terminan comprometidos con los grupos
politicos. El asesor de la comision, no lo escoge la Comisidn, sino su Presidente. La participacién
del Presidente del parlamento y de los partidos en Republica Dominicana es excesiva un tema dificil
de con criterios técnicos.

En el Congreso dominicano, es posible afirmar que “el 4rea de administracion de personal tiene
serias debilidades en cuanto a conceptualizacion, organizacion y aplicacion de técnicas modernas,

“Andlisis de la Estructura Organizacional y Administrativa del Congreso Nacional de Repiblica Dominicana®. Informe de Consultoria para
la Comisién Bicameral de Reforma Institucional Modernizacién, ¢laborado por el Centro de Ascsoria y Promocion Elcctoral (IIDH/CAPEL).
Octubre de 1997. Pag. 159.

El Informe de Asesoria para la Comision Bicameral de Desarrollo Institucional y Modernizacion, correspondicnte al periodo junio 15 a julio
15 dc 1997, claborado por el Instituto Teenoldgico de Santo Domingo, Santo Domingo Repiiblica Dominicana ¢s evidente al analizar la
situacidn de los recursos humanos: “El analisis de los recursos humanos, no puede desconecer condicionantes come: a) Precaricdad de los
mecanismos de reclutamicnto y seleceién de personal. Tal condicionante se sobredimensiona cuando la naturalcza del puesto deja plantcadas
exigencias no solo en ¢l orden cognocitivo, sino en el de las actitudes y los valores. b) La carencia de politicas claras quec permitan definir ¢l
papel que ocupan y las funciones que estin llamadas a desempefar cn ¢l Congreso, instancias como por ¢jemplo la Bibliioteca, conducen
irremediablemente a la concentracién de personal sin un clare perfil de desempefio téenico o profesional. ¢} Como consecuencia de lo anterior,
la autoestima del personal s sumamente baja, pues la precaricdad de recurses de que disponen para ¢l desempeiio de sus funciones parcce
confirmar su cscasa contribucién al logro de los objctivos del Congreso Nacional. d) Come rasgo comiin al personal que intervienc en el procese
legislativo resulta oportuno scfialar que, en términes gencrales, domina los procedimicnrios, normas y técnicas requeridas para cl desempeio
de sus puestos. No obstante, la falta de una red ha propiciado la duplicidad de procesos y rutinas en detrimento de la eficiencia del sistemna,
y en detrimento de una clara vision de la valiosa contribucion de cada uno de los miemtbors del personal a la existencia y calidad del sistcina
de intormacion™. Pag. 4.
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que permitan el desarrotlo de los recursos humanos. Ademds, no se cuenta con una ¢strategia para
mejorar el clima organizacional y lograr el equilibrio entre la organizacion formal y la informal, y
se requiere definir politicas y normas que orienten los nombramientos en los puestos de naturaleza
politica y de confianza!?.

Inestabilidad del personal. En general, el funcionario no cuenta con estabilidad y a pesar de aparecer
como parlamento independiente, no existe una administracion objetiva e independiente, ajena a los
movimientos politicos de la Cdmara, sino extraordinariamente condicionada por aqueéllos, depen-
dencia frente a las juntas directivas. Por ejemplo, en la Asamblea Nacional de Nicaragua “La falta
de una carrera legislativa profesional reduce 1a posibilidad de un modelo organizativo bien definido,
divorcio de lo dicho por las normas y la realidad, asuncion de facto de funciones, formalmente
atribuidas a otras. La division de las unidades es puramente horizontal, sin estar asegurada, desde la
perspectiva puramente organizativa, la actuaciéon coordinada del conjunto de la administracion, ni
mediante criterios jerarquicos, ni principios funcionales de organizacion” (Diagnostico de la
Asamblea Nacional de Nicaragua, pag.).

La asesoria técnica no es uniforme. La asesoria presenta diferencias entre los paises. En cllos es
insuficiente y con una marcada tendencia a favorecer la parte juridica. Ademas. no todos los érganos
cuentan con el instrumental técnico y politico de apoyo, necesario para cumplir su trabajo. Ejemplos
de csta realidad son la Asamblea Legislativa de Panama y el Congreso Nacional de Republica
Dominicana. En Panama *._ha predominado la asesoria legal respecto de otras profesiones y
especialidades ligadas a las tematicas de las 21 comisiones permanentes. Ademas, parece injustifi-
caday costosa la asignacion permanente de asesoria a comisiones con distintas cargas de trabajo. No
existe un sistema establecido para la contratacion flexible y oportuna de asesoria externa especifica
y para ¢l desarrollo de actividades extraprogramaticas destinadas a la busqueda y programacion de
consensos para el cumplimiento de la agenda legislativa. Por otro lado, el sistema para cumplir con
la funcién de seguimiento y control de la ejecucién del presupuesto nacional es inadecuado”
(Diagnostico de la Asamblea Legislativa de Panama, pag. 3). Igualmente, en Reptblica Dominicana
“|as n6minas de ambas cdmaras muestran un gran numero de asesores, destinados a los Presidenics,
a los hemiciclos y a 1os bloques partidistas, estos se encuentran dispersos y no ticnen ningtin control,
ni obligacion de reportar su trabajo a las autoridades congresionales. Son excepcionales los pro-
yectos de ley quc tienen la opinién de los expertos y muy escasa la participacion de los asesores en
¢l proceso de formacion de la ley. Esta no participacion de los asesores se refleja en una baja calidad
de la produccion legislativa, ademas, no se realizan las investigaciones requeridas por los diferentes
proyectos de ley y otros actos legislativos que conoce el Congreso, y muchos proyectos son for-
mulados y sometidos de manera apresurada”'®. En Nicaragua, “los ayudantes de comités carccen de
los conocimientos técnicos necesarios para analizar los proyectos de ley y Hevar a cabo investigacion
legislativay legal en profundidad (Diagnéstico de la Asamblea Nacional de Nicaragua, pag. iv). Igual
situacidn sc precisa en el Congreso de Honduras que “tiene scrias limitacioncs de naturaleza téenica
para la preparacion, revisién y/o aprobacion de leyes prioritarias. Esto se debe en gran parte a la alta

“Andlisis de la Estructura Organizacional y Administrativa del Congrese Nacional de Republica Dominicana”™. Informe de Consultoria para
1a Comision Bicameral de Refarma Institucional Modernizacion, claborado por el Centro de Ascsoria y Promocién Electoral (1IIDH/CAPEL).
Qctubre de 1997, Pég. 159,

Informe Final de Consultoria, claborado por la Licenciada Sonia Diaz [noa, sobre cl Arca Técnica Legislativa para la Comisidn Bicameral de
Modernizacién de Reforma Institucional y Modernizacién Legislativa del Congreso Nacienal de Repiblica Dominicana. Santo Domingo,
Repubtica Dominicana. Diciembre de 1997, Pag. 3.
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de asesoria interna especializada y de recursos presupuestarios para obtener asesoramiento externo.
En esencia, la labor legislativa se ha limitado pricticamente a evaluar y tramitar iniciativas del
Ejecutivo™'?.

Por su parte, en Guatemala, “no estd definido el modo concreto en que debe prestarse el asesoramien-
to técnico a los parlamentarios. Ya se ha visto que la Camara cuenta con muy pocos ascsores que
carccen, ademas, y por regla general, de estabilidad y dedicacion plena a la institucion...No se
encuentra determinado cuando deben elaborar informes ni con qué concreta estructura (anteceden-
tes, incidencia en el ordenamiento vigente, propuestas de técnica legislativa...). Por el contrario los
asesores de la Secretarfa Legislativa no han recibido criterios estables y predeterminados para
desarrollar todos los cometidos que la Ley Organica del Organismo Legislativo les asigna...Y, en
cuanto a los asesores de comisiones, se limitan a asistir fundamentalmente al presidente de la Co-
mision en lo que éste les demande y aquellos estén en condiciones de aportar, dada su dedicacién,
pero no se configuran como asesores institucionales de toda la Comision” (Diagnéstico del Congreso
de la Republica de Guatemala, pag. 59 y 60). Por otra parte, existen grandes deficiencias en materia
de investigacion legislativa, como puede constatarse a partir de larealidad de la Asamblea Nacional
de Nicaragua: “El tipo de investigacién técnico legislativa no se lleva a cabo en la Asamblea
Nacional Nicaragiiense. La unica investigacion que se hace es de tipo legal y en la mayor parte de
los casos se limita a los antecedentes juridicos del tema; sin embargo la investigacion juridica debe
ser un complemento del tipo de investigacion técnica que los diputados dicen necesitar” (Diagnos-
tico de la Asamblea Nacional de Nicaragua, pag. 10).

Falta de sistemas que den certeza de los procesos. No existen sistemas con garantia y certeza de que
las deliberaciones y decisiones parlamentarias queden reflejadas en actas y expresen ficlmente lo
acontecido en esos procesos. “Para liberar a los Presidentes de las labores de direccion y supervision
de tareas operativas se requiere organizar técnicamente y poner a funcionar Direcciones Adminis-
trativas y Financieras, asi como auditorias externas en cada Camara”!%.

Se advierten importantes esfuerzos para modernizar ¢ informatizar esas discusiones y procesos.
Tampoco existe facil acceso a2 documentos y archivos que permitan el conocimiento rapido de toda
la informacion. En algunos paises, la informatizacion de los sistemas comienza a dar resultados
satisfactorios para el acceso al conocimiento de la legislacion y a los documentos parlamentarios:
pero el parlamento se mantiene, en gran medida, y en todos los paises, como una institucién de
discursos y no de documentos, sin utilizar y aprovechar adecuadamente la rica informacioén y las
comunicaciones entre los paises, con intercambios de experiencias reciprocas. La informatica ofrece
la posibilidad de intercambiar datos, transmitir experiencias, discutir soluciones y abrir un espacio
de posibilidades que permita al parlamento como institucion, a sus legisladores y a sus funcionarios,
asesores y técnicos, enriquecerse permanentemente en estas tareas fundamentales para democracia
y el desarrollo.

Banco Intcramericano de Desarrollo (BID), “Diagnéstico del Poder Legislativo en Honduras”, Elaborado por José Manuel Garcia Margallo
¢ Ignacio Méndez Vigo. Septicmbre de 1996. Pag. 51.

“Andlisis de Ia Estructura Organizacional y Administrativa del Congreso Nacional de Repablica Dominicana”. Informe de Consultoria para
la Comision Bicameral de Reforma Institucional Modernizacién, claborade por ¢l Centro de Ascsoria y Promocion Electoral (IIDH/CAPEL).
Octubre de 1997. Pig. 159.
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Carencia del registro general de proyectos. No existe un sistema con un procedimiento unitario de
entrada para iniciativas legislativas y documentos. La tramitacion y salida de los diferentes
documentos pueden proceder de diferentes fuentes, ser registrados en distintas unidades y tramitados
conforme a criterios, muchas veces. no preestablecidos, careciéndose de una gestion unitaria de las
iniciativas. En Guatemala, por cjemplo “faltan los procedimientos de gestion y procedimiento de
todos vy cada uno de los expedientes hasta que las iniciativas llegan a término. Ello produce,
inevitablemente. inseguridad, favorece los errores y puede generar, incluso, desconfianza. al no
resultar del todo transparente ¢l modo de gestion de las diferentes iniciativas. Faltando un registro
unitario de toda la actividad parlamentaria “viva”, no tramitada totalmente, y un criterio definido y
estable de circulacién de los documentos, no extrafia que no exista tampoco un concepto global y
universal de archivo para toda la actividad de la CAmara” (Diagnostico del Congreso de la Repiblica
de Guatemala, pag. 58). Este extremo tiene relacion con los aspectos informaticos a los cuales se hace
referencia de inmediato.

Desconocimiento de la legislacion vigente. La ausencia de sistemas eficientes y actualizados d¢
legislacion vigente, faciles de accesar y veraces en su contenido es uno de los aspectos de mayor
preocupacién en al nivel de cada poder legislativo y también desde al perspectiva regional. Una
muestra cvidente de esta deficiencia es la Asamblea Legislativa de Panama. En este Congreso, “La
constante modificacion de la leyes da lugar a multiples interpretaciones, dentro y fuera de el
Asamblea. Ante la comunidad nacional esa circunstancia resta calidad al esfuerzo legislativo,
socavando una de las bascs fundamentales del Estado de Derecho. Aan para las leyes recicn
promulgadas que tienen mds accesible la historia leglslatwa con todo el debate que da fundamento
a la redaccion definitiva de la ley, se ha hecho inevitable el surgimiento de distintas interpretaciones
sobre la legislacion vigente” (Diagndstico de la Asamblea Legislativa de Panama, pag.3)

Insuficiencia en la calidad de los servicios de los departamentos de apovo a la labor parlamentaria.
Los servicios documentales y bibliotecarios en los poderes legislativos de la region son especiaimen-
te deficientes. En ¢l caso de la biblioteca del Congreso de la Reptblica Dominicana ¢s necesario
mencionar a tos efectos de este cstudio, que “‘el abandono de la planta fisica no sélo atenta seriamente
contra la adecuada preservacion del acervo documental, sino que la convierte en un e¢spacio
{ogubre...la iluminacidn es precaria e inexistente. Las areas y equipos para almaccnamicnto no
cumplen con las especificaciones minimas de seguridad para el acervo o funcionalidad de los servi-
cios. Los documentos de la hemeroteca asi como parte de las publicaciones oficiales, han sido indo-
lentemente dejados a merced de todos los factores ambientales capaces de producir la destructiva
recaccion quimica, que palpamos como deterioro irreversible...La carencia de politicas de servicio cn
la Biblioteca y el Archivo, desdibujan una comunidad de usuarios interna o externa. En general ¢l
usuario que busea resolver un problema concreto, se auxilia de su sentido préctico y recurre al lugar
dondc esta disponible el documento. Es decir, la funcion de servicio esta asociada a la disponibilidad
del documento, siendo inexistente la funcién de una instancia llamada a proveer servicios de acceso
y disponibilidad, sin importar si ¢l documento estd dentro o fuera del espacio fisico del congreso
nacional”'’. Esta descripcion puede servir para visualizar la realidad de précticamente todas las
bibliotecas y centros de documentacién de los poderes legislativos de la region. Asi es en el caso de
Nicaragua, Honduras, El Salvador y Panama. En menor grado, a partir de los avances del programa

Informe de Asesoria para la Comision Bicameral de Desarrollo Institucional y Modcrnizacion”, correspondiente al periedo junio 15 a julio
15 de 1997, claborado por el Instituto Teenoldgico de Santo Dominge. Santo Domingoe Repablica Dominicana. Pag. 8.

61




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

de modernizacion, en el Congreso de Guatemala. Una excepcion importante es la Biblioteca
Monseiior Sanabria de la Asamblea Legislativa de Costa Rica, que constituye un especializado
centro de documentacién e informacién legislativa, con personal muy calificado, sistemas y
servicios eficientes y una alta capacidad de respuesta.

15. Ausencia de programas de capacitacién permanente. Uno de los programas mas importantes ha sido

17.

02

el de la capacitacién para mejorar los parlamentos administrativa y técnicamente, el cual se da en
niveles que desarrollen desde las destrezas para funcionarios administrativas, hasta la formacién de
los técnicos v de aquellos asesores. Sin embargo, no existe una capacitacion permanente y
sistematica que involucre niveles, sectores € incluse una capacitacién superior, como cursos de
postgrado, que permita a los técnicos especializarse en asuntos parlamentarios'®. “En el personal de
apoyo que labora en el Congreso Nacional de Republica Dominicana...existen bajos niveles de
capacitacidn y entrenamiento, y los legisladores, como es natural, vienen de disimiles estratos
sociales, economicos y educativos, y no siempre las profesiones y oficios a las que se dedican en su
vida ordinaria tienen relacién con el quehacer legislativo. Esta situacion no ha sido encarada por el
Congreso, como institucion, y hasta hoy, no existen programas de formacion continua y mejoramien-
to profesional para legisladores, funcionarios y empleados que trabajan con los proceso de formacion
de la ley”!”.

Falta formacion interdisciplinaria. Ha faltado una formacidn interdisciplinaria, que integre el
conjunto de saberes: lo politico, lo sociolégico, lo juridico, lo admintstrativo, lo econdmico ¥y la co-
municacion social. No se dan esos esfuerzos integradores que respondan a diagndsticos de capaci-
tacion en esos parlamentos, no obstante los esfuerzos que se hacen en casi todos los paises. La forma-
cion presupuestaria, clave para la aprobacion del presupuesto como para el control, comienza a im-
partirse en los paises, gracias a la ayuda de organismos no gubernamentales; los recursos humanos
y la utilizacién de la informatica dentro del proceso legislativo para producir y accesar a la in-
formacion parlamentaria, tampoco han tenido una capacitacién permanente.

La formaci6n del derecho parlamentario y de la especialidad en asuntos parlamentarios, aparece en
una etapa incipiente, con pocos cursos en las universidades de América Central y de Republica
Dominicana. No se puede hablar de una doctrina, una jurisprudencia del derecho parlamentario de
la Regién. En Guatemala y El Salvador se han dado algunos cursos en ese campo. En Costa Rica
durante 10 afios se ha impartido el curso de postgrado en Derecho Parlamentario, en la Universidad
de Costa Rica, ademads de que, con la ayuda del Programa para el Desarrollo Legislativo (PRODEL),
se organizo con caracter interdisciplinario la Maestria en Asuntos Parlamentarios y la Sala
Constitucional ha establecido criterios jurisprudenciales sobre el Derecho Parlamentario. En esa
maestria en asuntos parlamentarios, impartida en la Universidad de Costa Rica, participan dos
periodistas como alumnos, al lado de asesores y funcionarios de la Asamblea Legislativa. Puede ser
el comienzo de una mejor comunicacion entre los diputados y el parlamento con la sociedad civil y,
concretamente con los periodistas.

El citado informe de CAPEL a la Comisién Bicameral de Reforma Institucional y Modernizacion del Congreso de Reptblica Dominicana,
advicrte en su pagina 160 “que “La capacitacion como funcién y proceso no csta desarrollada, lo cual sc traduce en una limitantc para ¢l
crecimicnto humano e institucional”,

Informe Final de Consultoria, claborado por la Licenciada Sonia Diaz Inoa, sobre ¢] Arca Técnica Legislativa para Iz Comision Bicameral de
Moderntzacion de Reforma [nstitucional y Modernizacion Legislativa del Congreso Nacional de Repitblica Dominicana, Santo Domingo,
Republica Dominicana. Diciembre de 1997. Pag. 3.
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Ausencia de redes informdticas. En el campo de las tecnologias de la informacion aplicadas a la
gestion parlamentaria, en Guatemala no existe una red informatica propiamente dicha, aunque sc
utiliza algin programa de trabajo; no se dispone tampoco de una base de datos ni parlamentaria ni
dc gestion (solo hay software especifico en temas fiscales y presupuestarios, adquirido en el
mereado), el ordenador central se adquirié sin haberse determinado con precision las necesidades a
cuya cobertura iba a ser destinado. El parque informdtico ¢s muy precario, cubriendo solo Presiden-
cia, despachos de algunos miembros de 1a Secrctaria Directiva, Bancadas (grupos y Comisiones).
Esta situacién no difiere, de la del resto de América Central y de Republica Dominicana. En ¢l caso
del Congreso Nacional de Repuablica Dominicana es claro que “La ausencia de tecnhologia moderna
cn los ambitos de la automatizacién, comunicaciones ¢ informacion es una dcbilidad para
institucionalizar sistemas de toma de decisiones presupucstarios y de control gerencial efcctivos’™ .
En ¢l mismo sentido, ¢l Informe de Asesoria sobre el Componente de Sistemas de Informacion y
Documentacion para la Funcion Legislativa, elaborado por ¢l instituto Tecnologico de Santo
Domingo para la Comisiéon Bicameral de Reforma Institucional y Modernizacion, indica que “..es
preciso sefalar que [a falta de una red impide que ¢l acceso con fines de recuperacidn de informacion
actie como una de las vias para evacuar no solo la calidad del dato mismo, sino la factibilidad dec su
recuperacion por parte de un usuario que no estd llamada a conocer la estructura del sistema de
informacion o de sus herramientas de recuperacion™!. En el Congreso de la Republica de Honduras
“La gestion legislativa se debilita aun mads por la ausencia de un sistema de informacién adecuado
que permita a los legisladores acceder rapidamente a todos los elementos necesarios para desempe-
fiar sus tarcas. Esto genera, por cjemplo, postergaciones innccesarias en la aprobacién de leyes
porquc los antecedentes sobrce la legislacion a ser afectada son dificiles de obtener. Tampoco cxisten
sistemas de seguimiento diario del tramite de formacion de las leyes” (Diagnéstico del Poder
Legislativo en Honduras, pdg. 51).

En Nicaragua, el “sistema de gestion de datos no dispone de un plan general, y carece de direccion
y de directores con experiencia. Por otra parte tampoco tienen instalados programas (software) para
seguir ¢l desarrollo de los proyectos de ley y tener acceso a los estatutos existentes, lo que cs
sumamentc nccesario para [a Asamblea, ya que ambas funciones no suelen realizarse manualmente.
Como resultado, los usuarios se sienten frustrados y ha perdido confianza en la red de informacion
rccientemente instalada” (Diagnéstico de la Asamblea Nacional de Nicaragua, pag. iii). Y. finalmen-
tc. en la Asamblca Legislativa de Panama “existc obsolescencia ¢ inseguridad de la plataforma
computacional en microcomputadores y comunicaciones por redes informaticas, con una demanda
que la platatorma de redes ya no satisface. Un niimero muy reducido de PC necesitan reposicion por
otros mas avanzados, y el factor critico es mds bien la opcién de usar software profesional de manejo
de bases de datos corporativas para atender las demandas ya detectadas, ademds de adoptar la
arquitectura cliente-servidor y el sistema operativo de arquitectura abierta” (Diagnostico de la
Asamblea Legislativa de Panama).

Un avance muy importante muestra el caso costarricense que comenzé mucho antes y donde existe
un proceso avanzado que estd en vias de mejoramiento. Originalmente, en ese pais, con ¢l programa

" Analisis de la Estructura Organizacional y Administrativa del Congreso Nacional de Repiblica Dominicana”. Informe de Consultoria para
la Comision Bicameral de Reforma Institucional Modernizacién, ¢laborado por el Centro de Asesoria y Promocién Electeral (IIDH/CAPIEL).
Octubre de 1997 Pag. 159,

Informe de Ascsoria” para la Comisién Bicameral de Desarrollo Institucional y Medernizacion, correspondicnte al periodo junio 15 a julia
15 de 1997 Instituto Tecnoldgico de Santo Domingo, Santo Domingo Repablica Dominicana, julio de 1997. Pag. 2.
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SIL (Sistema de Informacion Legislativo) se logrd sustituir las maquinas de escribir por computa-
doras, todas dentro de una red que permite al diputado vy a los distintos funcionarios, tencr acceso a
la informacidn requerida para el cumplimiento de sus tarcas: proyectos de ley e tramite, legislacion
vigente, archivo documental, actas de las sesiones del pleno y de comisiones, entre otros.

VIIL. PROGRAMAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA

22

23
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Las comisiones de modernizacion. respuesta actual. Podemos precisar que a partir de los afios 1990
y 1991 los poderes legislativos centroamericanos y Republica Dominicana iniciaron un proceso
sostenido de modernizacion, que se manifestd inicialmente con la elaboracion de diagnésticos de
necesidades y la creacion de Comisiones Legislativas de Modernizacion, integradas por congresistas
de diversas fracciones parlamentarias y cuya mision es lograr que la actividad del Congreso sea cada
vez mas eficiente y eficaz: que responda oportunamente a las demandas de los ciudadanos y que la
labor de los congresistas se realice con mayores conocimientos técnicos.

De esta manera, Guatemala, Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Honduras, Panamé y Republica
Dominicana fueron conformando estos organos que evidencian la preocupacion institucional por el
mejoramiento legislativo. Con diferentes niveles de adelanto y apoyo presupuestario. en la agenda
actual de todos estos parlamentos figura como uno de los temas principales la modernizacion
legislativa.

Caracteristicas de las Comisiones de Modernizacion. Las Comisiones de modernizacion o de apoyo
técnico -como se le denomina en Guatemala y El Salvador-, cumplen un papel importante, asi como
los organismos de apoyo que en cada pais dedican esfuerzos y programas para apoyar la labor de cada
parlamento. En Costa Rica, el proceso de modernizacion se centrd en una comisién permanente
especial, creada por ley??, que promovio6 el proceso de transformacién de su Asamblea Legislativa
con una perspectiva de largo plazo, sostenible, multipartidista y con un liderazgo potitico, a partir
de 1991. El proceso se habia iniciado desde 1970, con la creacion del Departamento de Servicios
Téenicos. Colabord con ese proceso, €l Center for Democracy y dentro del convenio el Programa
para ¢l Desarrollo Legislativo (PRODEL)?,

Necesidad de actualizar el concepto de modernizacion legislativa. El concepto y dmbito de la
modcrnizaciéon legislativa también ha evolucionado. Invertir grandes cantidades de dinero en la
simple mejora instrumental de unos poderes legislativos que sigan siendo escasamente representa-
tivos, altamente subordinados a un Poder Ejecutivo, incapaces de garantizar la seguridad juridica y
de promover y cobijar los grandes debates nacionales, equivale a realizar un trabajo insuficiente y
lejano de llegar a contribuir con la mejora de las importantes funciones de los legisladores y del
Parlamento como Institucién.

La Comision de Modernizacion Legislativa fuc creada por ¢l Plenario Legislativo cn abril de 1991 ¢ integrada por diputados, funcionarios
legislativos permanentes y asesores de confianza de los diputados.

El Programa para ¢l Desarrollo Legislative (PRODEL) fuc creado mediante una convenio entre la Asamblea Legislativa de Costa Rica, The
Center for Democracy y la Universidad de Costa Rica, con ¢l fin de darle sostenibilidad y continuidad al programa de medcernizacion
legislativa.
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Las primeras experiencias indican que las estrategias de desarrollo organizativo, instrumental o
gerencial solo se justifican por su potencial de acompafiar o generar dinamicas de cambio institucional.
Por eso, cualquier estrategia para la modernizacion de los poderes legislativos necesariamente debe
considerar las areas institucionales y organizativas.

Asi, se demuestra en los poderes legislativos que han dirigido diagnésticos de necesidades de
asistencia técnica. Por ejemplo, el Plan Maestro de Modernizacion de la Asamblea Legislativa de
Costa Rica de 1989, sefal6 como sus principales metas la modernizacidn organizativa e institucional
del Congreso, acompafiada de la capacitacion de sus funcionarios. Este proyecto se mantuvo por casi
cinco afios vy los avances fueron importantes y han jugado un papel preponderante en la labor de los
congresistas, pero la tarea estd todavia inconclusa y laagenda del desarrollo legislativo en Costa Rica
es extensa.

El proyecto de modernizacion legisiativa de Guatemala. El proyecto de fortalecimiento legislativo
del Congreso Nacional de Guatemala, que inicid en 1990. colocd la prioridad en la creacién de un
Manual de Procedimientos Legislativos. Suspendidos los trabajos por varios afies, con el apoyo de
la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Institucional (USAID), el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) la Organizacion de Estados Americanos )UPD/OEA) y el respaldo de las
autoridades del Congreso, el nuevo proyecto que ejecuta por una parte la Universidad de Texas en
Austin (UT) y por otra, laUnidad para la Promocion de la Democracia de la OEA, posec nortes claros,
un personal calificado para avanzar y los resultados del trabajo en el primer afio son sorprendentes.

El plan de modernizacion de la Asamblea Legislativa de El Salvador. E] Comité Técnico de Moder-
nizacion de la Asamblea Legislativa de El Salvador, hoy convertido en Comisién de Modernizacion,
preciso sus actividades a partir de 1995, sin ayuda externa, en la modernizacién administrativa que
les permitio consolidar tres gerencias: la operaciones legislativas, la administrativa financicra y la
de recursos humanos. Sus metas hoy son mas amplias y aspiran a fortalecer, con el apoyo dei BID,
la Unién Europea, la UPD/OEA y AID, los procedimientos, la infraestructura, la biblioteca, el archi-
vo, los sistemas de asesoria y los sistemas de informacidn, entre otros.

El fortalecimiento del Congreso de Honduras. El Congreso Nacional de Honduras, con el apoyo de
USAID, establecié en 1992 su prioridad en la compra de equipo informético y hoy peseen un recurso
tecnologico de gran valor que con seguridad permitird el soporte de nuevas prioridades de moder-
nizacion. Los perfiles de los proyectos del BID el PNUD y la UPD/OEA advierten un programa
comprensivo y ambicioso.

La experiencia de modernizacion de la Asamblea Nacional de Nicaragua. La Asamblca Nacional de
Nicaragua, también con ¢l apoyo de USAID y la cooperacion del Center for Democracy en la ¢je-
cucion, se preocupd por la compra de equipo y la instalacion de un Sistema de Informacion Legis-
lativa. El proyecto, que inici6 en 1994, se retomo en 1998 con fuerza gracias a la cooperacién de
USAID, por medio de un programa que ejecuta la State University of New York. Por su parte ¢l BID
vienc impulsando desde 1997 procesos de contratacion de expertos que brindan asistencia técnica
legislativa, especialmente en la elaboracion de proyectos de ley y el fortalecimiento de la asesoria.

La modernizacion de la Asamblea de Panamd. Igualmente, la Asamblea Legislativa de Panama ya

inicio las contrataciones de organizaciones o empresas que le brinden asistencia técnica legislativa
con el financiamiento del BID.
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El proyecto de modernizacion del Congreso Dominicano. Por su parte el Congreso Nacional de
Republica Dominicana realizé un diagnostico de su organizacion y funcionamiento en el afio 1992
pero debido a limitaciones presupucstarias las recomendaciones no pudieron ser atendidas de
inmediato. En 1997, con el apoyo de instituciones como el IIDH/CAPEL, expertos nacionalcs e
internacionales y el financiamiento del BID se retomaron los trabajos, actualizando ¢l diagnostico
y disefiando un detallado plan de actividades para los siguientes afios.

La modernizacion del Parlamento Centroamericano y el Rol del FOPREL. El Parlamento Centro-
americano, desde su creacion en 1991 se ha preocupado por consolidar alianzas estratégicas con el
Parlamento Europeo, la Organizacién de Estados Americanos y ahora con las Naciones Unidas que
contribuyan al logro de las ambiciosas metas que lo vieron nacer. Finalmente, el Foro de Presidentes
de los Poderes Legislativos de Centroamérica (FOPREL) ha aprobado rciteradamente, resoluciones
para apoyar instancias de asistencia técnica legislativa, en el nivel regional, especialmente a partir
de la creacion del Instituto Centroamericano de Estudios Legislativos (ICEL) y gracias a la colabo-
racion de la Unidad para la Promocion de la Democracia de la Organizacion de Estados Americanos.

Este escenario es muy alentador. Pero justifica hoy més que nunca articulacion de los esfuerzos, el
fortalecimiento de la cooperacion horizontal y la visién global que permita aprovechar las ventajas
comparativas y fortalezas de algunos Congresos en beneficio de otros.

DIAGNOSTICO Y PROCESO DE MODERNIZACION: UNA PERSPECTIVA COMPARADA
DE LOS PODERES LEGISLATIVOS DE CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA

CONCLUSIONES GENERALES

66

ASPECTOS RELACIONADOS CON LA ORGANIZACION DE LOS PODERES
LEGISLATIVOS

En algunos paises, la integracion de los érganos es desproporcionada, con respecto al nimero de
diputados de cada partido que integran ¢l parlamento.

Excesivaconcentracion en el Pleno o Plenario en detrimento del trabajo de las comisiones. No existe
un verdadero proceso de descentralizacion de la actividad legislativa y el Pleno, no obstante la
cantidad de sus integrantes, participa en tareas de preparacién de la decisiéon y debe atender un
cumulo de asuntos, muchos de ellos administrativos. Por eso, en muchos parlamentos se ha dicho que
constituye un “cuello de botella”. Las Comisiones son instancias fundamentales en la formacién de
la decision politica del cuerpo parlamentario, pero al mismo tiempo es preciso advertir que pueden
convertirse en ambitos privilegiados para el andlisis técnico de las iniciativas legislativas.

En algunos paises, el plazo corto para ejercer la titularidad de algunos puestos de direccion (Presi-
dencia, Vicepresidencia, Secretarias y Presidencias de Comisiones) del Poder Legislative impide el
desarrollo de un liderazgo parlamentario. Esto hace muy complicado acometer proyectos de cierto
alcance y dana seriamente la continuidad y estabilidad de la institucion, tanto mas cuando el cambio
viene acompafado, a su vez, de la sustitucién del personal de asistencia y asesoramiento, lo que obli-
ga areiniciar una y otra vez los prodedimientos, sin conciencia historica, ni utilizacién practica, de
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los avances y proyectos desarrollados en ¢l periodo inmediatamente anterior, Esto es especialmente
preocupante en los poderes legislativos de Costa Rica, Nicaragua, Panama y Guatemala.

Las comisiones de modernizacion no cuentan con una organizacién uniforme y con procedimientos
de discusion y de trabajo regulados, aunque su integracion tiende a ser equilibrada y han cumplido
un importante papel de impulsar procesos de modernizacién parlamentaria. También estas comisio-
nes, con cxcepeion del caso dominicanoe, carecen del apoyo técnico y ejecutivo necesario para su
correcte funcionamiento.

Es necesario avanzar de la hegemonia del sujeto al trabajo con énfasis en los grupos parlamenia-
rios. Se trata de buscar un nuevo equilibrio entre el individuo y el grupo, dotando a éstos ultimos de
una mayor presencia en los debates y procedimientos, con ciertas facultades para canalizar las
diferentes iniciativas individuales; para agilizar, con la previsidn de turnos de grupo en algunos
procedimientos, el desarrollo de debates; o para constitutrse, hacia adentro, en foros de discusion
interna y bisqueda de posiciones homogéneas; y, hacia afuera, en canales de relacién con los sectores
sociales afectados por las tareas del parlamento.

ASPECTOS RELACIONADOS CON LA NORMATIVA PARLAMENTARIA
Existe ambigiiedad de los reglamentos y falta de armonia con las Constituciones Politicas.

Los aspectos organizativos aparecen confundidos con aspectos procedimentales. No existen en los
reglamentos principios propios del derecho parlamentario que permitan un desarrollo de institucio-
nes claves como: la publicidad, el derecho de las minorias, la integracién proporcional en los 6rganos
parlamentarios, entre otros.

Lanormativa sobre la organizaciony el procedimiento de las comisiones de investigacion, previstas
en las constituciones politicas, no regula claramente, en los respectivos reglamentos o leyes
organicas, entre otros aspectos, la instalacion del dérgano, las reglas de funcionamiento, ¢l acceso a
documentos, la declaracion de confidencialidad para ciertos casos, la comparecencia de particulares
y de funcionanios publicos a esos organos, las garantias para la declaracion de particulares en la
comision, el informe final de ésta y su votacion en el Pleno. Los derechos fundamentales de los parti-
culares frente a esas comisiones afectados por las investigaciones no aparecen claramente previstos
en los ordenamientos. Las comisiones carecen de los recursos técnicos y tienen que recurrir a
préstamos de otros organismos para realizar la investigacion o utilizar los que le remite la institucion
investigada. Existe en este campo una clara desventaja del parlamento frente al Poder Ejecutivo.

No se dispone de normativa respecto a fa conducta ética y las sanciones a que deben someterse los
legisladores mientras descmpenan el cargo para el que fueron elegidos, a fin de asegurar la maxima
transparencia en sus actividades privadas y publicas. Esto obligaria alos diputados a ejercer su cargo
con la dignidad y decoro propia de su alta investidura.

Fn lo sustantive, carecen los reglamentos de una seccion de prohibiciones de los diputados y con

sanciones claras cuando, por ejemplo invoquen su cargo de diputado para la realizacion de sus ges-
tiones personales y privadas; acepten regalos, propinas, favores, donaciones, recompensas u otros
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beneficios de cualquier tipo, en el caso de que su aceptacion comprometa o condicione sus deci-
siones; hagan uso de su equipo de oficina o de otros bienes piblicos para asuntos personales o uscn
el titulo oficial, los distintivos o tarjetas de identificacion o la papeleria de su oficina para asuntos
personales o a los funcionarios subalternos para beneficto propio, familiares o amigos; o, finalmente,
legislen en beneficio propio. Tampoco se establecen deberes como comportarse ejemplarmente en
su actividad piblica y privada, en forma tal que su conducta pueda aceptar la fiscalizacidn de los
ciudadanos. No se establecen prohibiciones cuando discriminen en el gjercicio de su funcion por
razones de raza, género o religién.

PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS

Salvo el caso de El Salvador, que es también objeto de critica por ausencia de normativa, los proce-
dimientos son poco dgiles, con exceso en ¢l uso de la palabra y sin plazos para el conocimiento y
aprobacion de los asuntos y sin criterios para priorizar los proyectos.

La existencia de procedimientos inadecuados impide el desarrollo de principios fundameniales,
como ¢l respeto a las minorias, el pluralismo, la representacién proporcional, sin descuidar aspectos
esenciales como la eficiencia y la oportunidad para dictar las leyes que requiere el pais. Un buen
procedimiento, con espacio para facilitar los acuerdos politicos no aparece regulado, en casi todos
los paises que abarque el tramite de las comisiones, el debate organizado y el orden del dia con
prioridades politicas

En el debate y en las discusiones falta racionalidad en el uso exagerado de la palabra de los
diputados. En ese extremo, ¢l parlamento Salvadorefio muestra una mayor eficiencia. El procedi-
miento parfamentario estd concebido para el diputado, individualmente concebido, y no para los
grupos politicos, no obstante el desarrollo de éstos. Con la excepcion del presupuesto, no existen
plazos para conocer los asuntos. En este sentido, no corresponde la actividad parlamentaria con la
urgencia que la comunidad reclama para la aprobacion de determinadas leyes.

El criterio de proporcionalidad a la hora de priorizar el conacimiento de los asuntos entre los
grupos mayoritarios y los grupos minoritarios, no se garantiza, lo que afecta el pluralismo politico
y al respeto de todos los sectores representados. En pocas oportunidades, el orden del dia se
determina por consenso y por proporcionalidad, segin el nimero de diputados. Si se corrige esta
situacion se haria mds viable un resultado positivo de los proyectos, al favorecerse el didlogo desde
que se prepara el orden del dia. No todos los grupos o bancadas tienen la posibilidad de que sus
proyectos sean conocidos en el Plenario, lo que no implica, desde luego, que sean aprobados.

En general, existe una falta de manuales de procedimientos legisiativos.

Elcontrol de la efecucidon de leyes, un aspecto de gran relieve en los parlamentos modernos, no tiene
ningun desarrollo en América Central; esa fiscalizacion de los actos de puesta en practica de las leyes
por ¢l Poder Ejecutivo y por las diversas administraciones piblicas no ha tenido en América Central
un gran desarrollo tedrico ni practico. La correcta ejecucion de las leyes otorga seguridad juridica
y da confianza juridica para la inversiéon y para crear verdaderas condiciones al gjercicio de la
economia del mercado. Si en la etapa de preparacidn, en la sede legislativa centroamericana y
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dominicana no se toman en cuenta los criterios reales que sirvan de basc para proyectar la futura
aplicacién de la ley, con mucho mayor razon los parlamentos de la regién tampoco ejercen, como
deberian, cn la ulterior fase de implementacion, un adecuado control que sirva de instrumento, en
cste caso, para realizar oportunamente los ajustes correctivos legislativos, necesarios para que en el
nivel operativo, las normas se aplique en un alto porcentaje.

No existe un sistema con un procedimiento unitario de entrada para iniciativas legislativas y
documentos. La tramitacion y salida de los diferentes documentos pueden proceder de diferentes
fuentes, scr registrados en distintas unidades y tramitados conforme a criterios, muchas veces, no
preestablecidos, careciéndose de una gestion unitaria de las iniciativas.

Falta también transparencia en esos procesos legislativos.

TECNICA LEGISLATIVA

Existe una creciente conciencia de la importancia que tiene la técnica legislativa en términos de
contribuir a la seguridad juridica. A pesar de ello, en general es inadecuada la técnica legislativa
para dar soporte a la decision politica y que permita, desde la elaboracion de la ley, tomar en cucnta
aspectos de la realidad. Se requiere de la estandarizaciéon de pautas que contribuyan a una mejor
elaboracion del texto normativo.

El desarrollo de la agenda legislativa presenta limitaciones de calidad técnica, consistencia y
adecuacion a las necesidades que se intenta atender. La labor legislativa se ha limitado practicamen-
te a evaluar y tramitar iniciativas emanadas del Ejecutivo, sin posibilidades de mejorar la calidad de
las leyes mediante un detalle riguroso y de mayor contenido técnico y conceptual.

No existe en todos los parlamentos una clara vinculacion de la actividad parlamentaria con la
técnica legislativa, la cual en los estados modernos da soporte a la ley desde su preparacion que es
altamentc compleja y especializada. Los conocimientos cientificos, exclusivos de los expertos. sc
requiercn para elaborar la ley en la actualidad. Desde luego, el soporte técnico no sustituyc la
decision politica, que corresponde a los diputados, quienes mantienen sus potestades intactas; pero
por ¢l avance cientifico y teenoldgico, cada dia cobra mayor importancia ¢l apoyo del especialista,
tanto en el ambito técnico respectivo, como el propio campo juridico especializado.

ASESORIA LEGISLATIVA

Se advicrte una preocupacion por la carencia de instancias de asesoramiento que contribuyan a una
mayor cficiencia de la funcidn legislativa.

Se coincide en la necesidad de dotar al legislador de una asistencia técnica altamente calificada,
que sea capaz de proveer y sistematizar la informacion necesaria para la toma de la decision, elaborar
los textos normativos reflejando con certeza la voluntad politica y hacer un seguimiento posterior
de la ley que permita evaluar sus resultados.
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La asesoria técnica es poco uniforme y recargada en lo juridico.

No existen instrumentos técnicos que permitan medir el impacto social y economico de las leyes,
mediante la determinacién del namero de afectados y la viabilidad de su aplicacion, la capacidad de
los gobicrnos para ejecutarlas y los instrumentos complementarios de caracter legislativo y presu-
puestario que requieran para su correcta aplicacion.

El tipo de investigacion técnico legislativa no se lleve a cabo. La inica investigacion que se hace es
de tipo legal y en la mayor parte de los casos se limita a los antecedentes juridicos del tema; sin
embargo la investigacion juridica debe ser un complemento del tipo de investigacion técnica que los
diputados dicen necesitar.

En general falta apoyo a la actividad del diputado, individualmente considerado, €l cual cuenta con
escaso personal para su labor y carece de recursos incluso fisicos, como oficina para desempafiar sus
tareas y recibir a sus conciudadanos.

ASPECTOS ADMINISTRATIVOS

En general, los poderes legislativos de la regién poseen una organizacion administrativa incipiente,
poco organizada y asistemdtica. La administracion legislativa no es racional en su organizacidn,
procedimientos y métodos de trabajo lo que obstaculiza el cumplimiento de las tareas de orientar y
dirigir el pais por medio de leyes, cualitativa y cuantitativamente mejores y mas democraticas y,
sobre todo, oportunas.

Faltan sistemas que den certeza fisica de los procesos, los cuales no quedan debidamente documen-
tados para dar fe de lo que se dijo y de lo que se acordd. También faltan registros.

Falta una capacitacion sistemdtica y permanente, para legisladores y personal legislativo, que
obedezca a un diagnéstico y no a coyunturas o a la improvisacion. Falta capacitacion para el personal
técnico en asuntos parlamentarias, en Derecho Parlamentario y Técnica Legislativa.

En general hay una deficiente literatura parlamentaria y estudios sistemdticos y profundos, que
involucre temas como el Derecho Parlamentario, Técnica Legislativa, tratados de derecho parlamen-
tario, manuales de procedimientos y cédigos de ética, entre otros.

Falta de autonomia economica y financiera de los poderes legislativos de la region.

En general existe un desarrollo informatico incipiente, con algunos esfuerzos no sistematicos, que
todavia no permiten ¢l acceso rapida a toda la informacién parlamentaria.

VIII. ASPECTOS RELACIONADOS CON LOS SISTEMAS DE ELECCIONES

—
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PARLAMENTARIAS

Ha existido un desacertado criterio para abordar la cuestion del principio o formula de conversion
de votos en bancas desde una perspectiva aislada. Es necesario avanzar hacia la ubicacion de lo
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electoral dentro del marco del sistema politico en su conjunto. Para operar sobre alguno de los
elementos del sistema politico, no cabe considerar lo electoral como una parcela aislada, sino al
contrario debe ubicarselo de acuerdo a un enfoque que considere a los restantes elementos y a las
diferentes relaciones que se establecen entre ellos.

Existe preocupacion por la modernizacion de los sistemas politicos es un reto del presente y del
futuro inmediato, en ese amplio espacio, el problema de la representacion, de la eleccion de los
legisladores, vinculacién con sus electores, ete. ocupan un sitial de primer orden. Dada la estructura
institucional de la regidn, mucho dependera de las reformas constitucionales. Mieniras tanto la
conciencia civica de ciudadanos y ciudadanas, de militantes politicos y de la dirigencia partidaria
debe contribuira la vigencia de una democracia més participativa, responsiva y solidaria. La cuestion
debe ser aprehendida desde una vision institucional de cardcter global.

Huy coicidencia, en que toda accion a emprender debe estar destinada arevalorizar a la democracia
como unico régimen viable. S6lo debe discutirse el contenido y el fortalecimiento del Estado de
Derecho, pero de ningin modo puede ponérselo en tela de juicio como opcidn de gobierno. Dentro
de estc marco las reformas clectorales pueden permitir importantes aportes, contribuyendo a la
consolidacion de las instituciones constitucionales o al menos impidiendo que sc¢ produzca un
deterioro de las mismas. En tal sentido, sintomas como el abstencionismo electoral son por si solos
reveladores de un estado de cosas por demas preocupante. Recordemos que surgen cifras alarmantes.
Por ejemplo en Guatemala para los comicios de 1995 la abstencion fue del 53,2%, en El Salvador en
las elecciones nacionales de 1997 ese guarismo subi6 a la escalofriante cifra de 60%, para el mismo
afio en Republica Dominicana el 47.03% de los electores no concurrieron a los comicios. Esta
situacion genera un serio riesgo de deslegitimacion de las autoridades electas, fenémeno que con
facilidad puede trasladarse a las instituciones en si mismas, provocando un derrumbre del sistema,
o al menos en todo o que hace a su credibilidad.

Urge en todos los paises emprender serios programas de educacion y de capacitacion en el campo
del civismo, la cultura democratica, en general y en el de la materia electoral, en particular. La
formacién de los cuadros dirigentes y de los futuros ocupantes de los puestos gubernamentales debe
constituir una preocupacion de primera magnitud sin la cual es muy dificil hacer frente a mediano
o largo plazo a las acechanzas que como la de la abstencién se enfrentan a la vigencia dec las
instituciones democraticas.

Ha faltado un esfuerzo de acercamiento entre los electores y sus representantes como objetivo
basico al que debe apuntar toda modificacion del sistema electoral. Este aspecto debe conciliarse
con ¢l apuntalamiento del sistema de partidos politicos. Una democracia en la actualidad sélo es
fuerte cuando se apoya en agrupaciones politicas que también son vigorozas y que componen un
conjunto que asegura gobernabilidad y previsibilidad.

Resulta primordial encontrar soluciones que aseguren la transparencia y la publicidad sobre el
origen de los fondos partidarios. El financiamiento publico de los partidos constituye hoy un
principio rara vez discutido con seriedad y no por casualidad es ¢l sistema comin a practicamente
todos los paises de la region. No obstante ello, la mala utilizacion, la desviacion y la corrupcion
derivada dc las malas practicas a que puede dar lugar la utilizacién de los fondos, provoca serias
consecuencias sobre el sistema democratico. Por ello, resulta esencial la articulacién de mecanismos
de control v de fiscalizacién eficaces y confiables.
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La materia electoral debe combinarse con institutos que aseguren la participacion de los ciudada-
nos en la toma de las decisiones publicas y en su seguimiento y aplicacion. En la actualidad la
democracia representativa esta dando cada vez mayor espacio a la participacion. De esta mancra la
barrera que separa a gobernados y gobernantes tiende a diluirse cada vez mas, posibilitando una
corresponsabilidad que favorcece la gobernabilidad en el marco de la democracia.

VIII. VINCULOS CON LA SOCIEDAD CIVIL Y CON LAS DEMAS INSTITUCIONES Y
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PODERES DEL ESTADO

Existe necesidad de fortalecer los mecanismos de didlogo entre los poderes publicos y la sociedad
civil, a efecto de llevar a cabo en mejor forma los procesos de concertacidn nacional sobre las
distintas iniciativas legislativas quc se encucntran pendientes para la consolidacion democritica.

Es preocupante la lejania de los parlamentos respecto de sus representados, sin que existan
mecanismos de relacion permanente y sistematizados, en los procedimientos internos y en larelacion
de los diputados con sus comunidades. También se advierte falta de orientacidn al ciudadano.

Se desarrollan muy pocas actividades de discusion técnica de proyectos de ley y sc requicre
fortalecer la discusion de iniciativas regionales con las comunidades afectadas, para la busqueda de
los consensos necesarios para la viabilidad legislativa

Falia pariicipacion ciudadana en las distintas etapas del procedimiento legislativo, al no contar los
paderes legislativos, en general, con infraestructura fisica que permita a los scctores hacerse oir,
presentar inquictudes y tener mayor presencia en ¢l proceso legislativo.

Ausencia de instancias de enlace y de coordinacion entre el parfamento y otros érganos y poderes
del Estado, que permitan aprovechar todo el potencial institucional de los diversos organos del
Estado para traducirlo en leyes que mejoren, corrijan y desregulen aspectos de la socicdad.

Los holetines de informacion de los congresos como instrumenios periodicos de difusion del trabajo
legislativo son insuficientes.

La relacion entre el Parlamento con la sociedad civil y de ésta con los diputados, individualmente
considerados, presentan como nota comun un relativo disianciamiento. En América Central, ¢l
pueblo sicnte lejos al parlamento, no obstante esfucrzos para acercar la sociedad civil al parlamento
y crear instancias de participacion. El descontento con el diputado —justificada por su conducta
impropia en muchos casos—, se traduce ¢n descontento con la institucidn parlamentaria.

No existen sistemas eficientes de comunicacion y, ademas, no se han desarrollado instrumentos para
exigir cuentas al diputado para que informe sobre su posicion en determinado proyecto y también
como ejercio ¢l control politico que le corresponde como diputado representante de la nacion y, en
particular de la oposicion.

Es necesario elaborar mecanismos para mejorar la comunicacion entre representantes y represen-
tados: sistemas de audiencias incorporados a las reglas formales de cada Parlamento, organizacion
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frecuente de mesas de didlogo y concertacion entre Parlamento y organizaciones de la sociedad civil,
discusién publica obligatoria de cada nuevo proyecto de ley, son algunos de los mecanismos que
podrian explorarse.

Faltan estrategias de marketing publico para el mejoramiento de la imagen institucional de los
parlamentos. Estos programas incluiran la investigacién de la opinion con relacion a los parlamentos
y el impacto de las decisiones legislativas en las percepciones de los ciudadanos con relacion a estos.
También se contempla la claboraciéon de las estrategias de comunicacion adecuadas para dar a
conocer el desempefio de las funciones institucionales.

No existen politicas de relacién institucional permanente con los medios de comunicacion colectiva
asi como reuniones de parlamentarios y periodistas para mejorar, gracias al didlogo, las relaciones
entre ambos sectores.

ASPECTOS POLITICO-INSTITUCIONALES

En general existe un desplazamiento del debate y del liderazgo a otras instancias no parlamentarias
y una actitud legislativa de ratificar inicamente las propuestas del Poder Ejecutivo, sin creatividad
v con poca iniciativa.

Los poderes legislativos de la region no poseen el liderazgo institucional que les corresponde. Sus
organos no favorecen el nacimiento de lideres politicos con vocacion al didlogo al consenso y a la
transaccion.

Es evidente un exceso de poder de la mayoria, sin respeto de las minorias, en las diferentes
instancias parlamentarias. La conformacion de las mesas directivas de los plenos y de las comisio-
nes no es propoercional a la conformacion de las camaras. Se hace indispensable adaptar tos 6rganos
internos de los poderes legislativos para hacerlos mas consensuales y representativos.

No existe una planificacion del trabajo parlamentario y no son usuales los programas legislativos
periédicos, que permita consensuar una agenda parlamentaria. Son inusuales los planes politicos
estratégicos, con prioridades nacionales, con la capacidad y prudencia para favorecer 10s consensos
sobre los grandes problemas que los paises enfrentan.

Existe un desarrollo institucional insuficiente que dificulta los procesos de concertacion y dialogo,
posiblemente como fruto de los procesos recientes de confrontacion.

En la discusion del presupuesto se advierte en los parlamentos una dependencia de los canales de
informacién del Ejecutivo. El poder legislativo no tiene un liderazgo en el proceso presupucstario
gue le permita no solo dictar las grandes lineas en torno al programa politico, sino que carece de las
herramientas adecuadas para ejercer el control politico sobre el presupucsto. Las comisiones para la
aprobacion del presupuesto carecen en la mayoria de los paises del arca de herramientas para su
aprobacion. Es urgente restaurar la autoridad del poder legislativo en ¢l control financiero y
presupucstal del pais.
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—  Elcontrol politico es poco desarrollado. Las herramientas constitucionales para esa finalidad no se
ejercen eficiente y adecuadamente por carecer los poderes legislativos de tradicion en esa actividad,
de una normativa suficiente que concilie las potestades de estas comisiones con los derechos de los
ciudadanos y de recursos técnicos y financieros para el desempefio de sus tarcas. Es necesario reducir
las asimetrias con el Ejecutivo en este terreno.

— Existen debilidades en torno a las instancias de debate con los otros poderes del Estado sobre
iniciativas determinadas.

— No se realizan andlisis de impacto de la legislacidn de tipo social y de su contribucion al logro de
la equidad, asi como sobre su cumplimiento.

Se determind en general que, a pesar de los esfuerzos, falta un proceso de integracion de conocimien-
tos, experiencias y avances entre los diversos paises América Central y Reptblica Dominicana. No existe
un intercambio sistematico de informacion interparlamentaria que permita en conjunto, evitar errores,
aprovecharse de aciertos y mejorar sobre la base de la experiencia de los otros paises la actividad
parlamentaria en su conjunto. El fortalecimiento de fa Red de Informacién Legislativa para Centroamérica
y el Caribe (RILCA) que permitira ese intercambio resulta fundamental. Con acceso oportuno, por
ejemplo, ala legislaciéon comparada y con respeto a las diferencias de cada pais, puede alcanzarse un alto
nivel de homologacién de la normativa y de sus instrumentos de aplicacion.

Es necesario un trabajo regional de interrelacion entre los procesos de modernizacion parlamentaria
y el avance-retroceso de los procesos de consolidacion democrética y de reforma del Estado. Igualmente,
faltan procesos de evaluacién externa de los programas de modernizacién regional que se han ¢jecutado
y que estan en ¢jecucion.

Es necesario el disefio de programas de investigacion permanente, asi como de capacitacion para ¢l
personal legislativo de los diversos parlamentos de la region, adecuados a las circunstancias especificas
de cada Parlamento. Igualmente, es necesario ¢l desarrollo de cursos cortos de caracter regional en
materias de asesoria legislativa como andlisis de politicas piblicas, presupuestos ptblicos, control
politico, técnica legislativa, informatica legislativa, seguimiento de la eficacia de la ley.
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REFORMA DEL ESTADO
Y REFORMA PARLAMENTARIA
EN AMERICA LATINA

Joan Prats Catali

CAPITULO 1
I. AMERICA LATINA Y LOS DESAFIiOS ACTUALES DEL DESARROLLQ

Ni la reforma del Estado ni la de sus administraciones plblicas se justifican por si mismas, sino
porque sean necesarias para garantizar el desarrollo de los pueblos latinoamericanos. Esta obviedad trae
un corolario poco practicado: la obligacidén de fundamentar cada reforma que se proponga o cmprenda
¢n términos de su impacto razonable cn el desarrollo. Cosa dificil de hacer sin una tecoria del desarro-
lo.

El desarrollo es un imperativo irrenunciable para todos los pueblos latinoamericanos. No solo por
las cvidentes falencias econdmicas, sociales y politicas observables (que, por minima decencia, deberian
comprometernos a todos en su superacion), sino porque, como han razonado Bresser y Nakano (1996).
en paises de débil institucionalidad {producida por la ausencia o insuficiencia del “contrato social”) un
pacto politico onentado al desarrollo es el mejor sustituto para procurar la gobernabilidad.

Pero aqui no deberian valer equivocos: querer desarrollarse es querer cerrar la brecha del desarrolio.
es decir, querer situarnos —en un tiempo histoérico razonable— al nivel de los paises desarrollados, ni mas
ni menos. El inmenso potencial de la region contrasta con la confianza insuficiente de sus ciudadanos y
dirigentes en la accion colectiva' y con ¢l conformismo resignado que de ello sc desprende.

Las grandes utopias, genuinamente latinoamericanas, del pasado recientc no han resultado. Hoy ob-
servamos muchas veces falsas huidas hacia adelante que tratan de negar el pasado y hasta de adoptar
identidadcs ajenas. Este proceder es tan arriesgado como ridiculo. No hay desarrollo fucra de la propia
identidad. Afortunadamente ya hemos comenzado también a mirar hacia atras sin ira, a aceptarnos v a

1 [xates y consideraciones interesantes sohre este tema pueden encontrarse en ¢l trabajo de Line, Lipset y Poal (1997) realizado a partiv de un
“survey” de 1 atineBarametro.
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querer superarnos, personal y colectivamente, en eso consiste precisamente ¢l desarrollo. En nuestro
tiempo ya no caben los dogmatismos ni los determinismos histéricos. Pero como el futuro esta abierto,
neccsitamos utopias que orienten su construccion, es decir, el gjercicio de nuestra responsabilidad moral®.

Una utopia latinoamericana para nuestro tiempo, capaz de convocar y movilizar el consenso de (y

delimitar el terreno de la confrontacién entre) un amplio espectro de fuerzas de centro-izquierda y de
centro-derecha renovados, incluiria seguramente las grandes transformaciones siguientes:

Al
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Superar definitivamente el populismo politico mediante la consolidacién y avance de la democracia
y el estado de derecho?. Esta sencilla afirmacion implica toda una larga agenda de reformas politicas.
gue habra que adaptar obviamente a las condiciones particulares de cada pais. Entre cllas: mejorar
los sistemas electorales y de partidos politicos; incrementar la informacion y la transparencia y
facilitar la emergencia y la participacién politica como actores de todos los grupos de interés e
ideologicos, con especial consideracion de las comunidades indigenas y las mujeres: continuar y
racionalizar el proceso de descentralizacion politico-administrativa; erradicar el clientelismo y la
patrimonializacién politica de los aparatos administrativos; garantizar la efectiva divisién de
poderes y la sumision de todos ellos y de los ciudadanos al imperio de la ley; en particular, erradicar
la arbitrariedad, reducir la discrecionalidad y someter a responsabilidad judicial el ejercicio de los
poderes publicos.

Superar el sistema econdmico mercantilista latinoamericano tradicional mediante su transformacién
en auténticas economias de mercado abiertas y competitivas, inicas hoy capaces de garantizar cl
crecimiento econdmico, condicion insuficiente pero necesaria del desarrollo®. Esto implicauna larga

Larcferenciaa lanceesidad de la utopia como horizonte oricntade y movilizador de fa cnergia colectiva no tiene nada de acientifico. Responde.
al contrario, a la experiencia histarica. No se corresponde, desde lucgo, con los supucstos del comportamiento humane implicitos en {a tcoria
cconémica neocldsica. Este autor se conficsa incapaz de entrada de analizar ¢l cambio institucional en términos exclusivamente de actores que
tratan de maximizar su funcion de utilidad. A nucstre modo de ver, limitar la motivacién de los grandes liderazgos transformacionales a la
realizacion de meras ambiciones personales de gloria o de poder equivale a no reconocer la complejidad humana y ticnde a encanallar v
dcgradar la vecacion por las funciones pablicas. A lo largo de nuestro texto ¢l fector encontrard un saber inequivocamente popperiane: una
vez hemos aceptade que no hay determinismo historico, ni para lo malo ni para lo bueno, y que ¢l desarrallo de América Latina depende
principalmente de los latinbamericanos, cuesta creer quc podamos cerrar la brecha del desarrollo bajo la conduccidn de simples maximizadores
de su funcion de utilidad. La eritica de 10s supuestos compartamentales de la tcoria ccondmica neocldsica s¢ ha hecha desde muchos puntos
d¢ vista: desde ¢l ncoinstitucionalismo ccondmice de sus limites han side puestos de relieve por Eggertson (1996 6-24); desde <l
necoinstitucionalismo pelitologico por March y Olsen (1995: 35.39 y 72.78), y desde ¢] Derecho Publice por Sunstein (1997 13-69).

Convience cstablecer en este punto algunas clarificaciones conceptuales. Aunquc para ¢ste autor la verdadera democracia cs incongebible sim
¢l Estado de derecho. ¢s lo cierto que hoy pasan como democriticos algunos Estados en los que simplemente algunos partides politicos sc
turnan electoraimente en et ¢jercicio de un poder politico nada o muy imperfectamente sometide al derecho. En todos cstos casos, sélo puede
hablarse de democracia con 1a boca pequena. Por otra parte, s¢ han dado regimenes autocraticos quc si han reconocido segundad juridica para
los dercchos de propicdad y para la actividad eccondmica general, 2 pesar de su desconocimicnto y opresién de otros derechos vy libertades
civicos. En este segundo caso, resulta mejor hablar de simple legalidad administrativa, concepto €ste que tampoco deberia confundirse con
¢l de cstade de derecho.

Lz distincian entre capitalismo mercantilista y cconomia de mercado. obviamente también capitalista pero no mercantilista, todavia no ¢s cvi-
dente para amplios sectores latinoamgricanos. Acestumbrados a razonar en términos de proycctos de sociedad alternativos al capitalismo. las
distintas formas historicas de éste no sc han preocupado cn execso. De este modo no s¢ ha padide compreader debidamente ni ¢l diferente fondo
institucional. ni los difcrentes roles del Estado, ni las difcrentes capacidades cxigidas por ambas formas de capitalismo. En particular, las cco-
nemias d¢ mercade son incompatibles con ¢l populismo politico ¥ ¢l manejo arbitrarie (no necesariamente injusto ni equivocado) del poder.
En realidad, para quc la utopia dec aquel filésofo moral cscocés llamado Adam Smith tomara cuerpo hizo falta nada menos que la produccién
de las revolucioncs llamadas liberales o burguesas, mediante las cuales comenza la constitucionalizacion al unisono de las libertades poeliticas
y econdmicas. Hasta la revelucion liberal. ¢l mercado y la condicion de ciudadano quedaron encerrados intramuros de las ciudades o burgos.
La revolucién burgucsa extendid la ciudadania y las libertades ccondmicas a tedo el territorio del Estado. Este significd una profunda trans-
formacion institucional. Los mercados no son vacios institucionales: no basta con que se retire ¢l Estado para que surjan lo mercados: esie tipo
de retiradas no produce mercados sino mafias. Sorprende obscrvar hasta qué punte en América Latina no sc acaba de percibir suficientemente
que gran parte de las transformaciones ¢n curso son aproximaciongs vacilanics a una revolucion liberal histéricamente pendicnte.
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lista de transformaciones institucionales, que van mas alla del ajuste estructural, la estabilidad
macrocconomica, la apertura comercial y la prctica de algunas privatizacioncs y desregulacioncs.
En particular. ¢s necesatio proceder a asignaciones mas eficientes y a definiciones y garantias mas
scguras de los derechos de propiedad®. Lo que implica a su vez dos politicas aparentemente contra-
dictorias: por un lado, desregular y, por otro, crear cuando proceda marcos regulatorios mas cficien-
tes. Pero para que los compromisos regulatorios sean creibles es necesario eliminar el riesgo de alte-
racidn arbitraria de los marcos regulatorios a través de un régimen de legalidad administrativa y de
responsabilidad administrado por jueces y tribunales creibles...®

Salvaguardar la cohesion y avanzar en la equidad social mediante politicas y programas de lucha
contra la marginacion y la pobreza, de garantia de servicios sociales basicos como el establecimiento
de agua, la salud, la educacion y la prevision social. Para todo ello hay que ir replanteando la vieja
institucionalidad de las burocracias centralizadas, que han sido incapaces de garantizar la universa-
lidad de los servicios; y hay que hacerlo mediante la transferencia de recursos y responsabilidadces
alas administracioncs descentralizadas, al sector privado y a las organizaciones de la sociedad civil,
segin los casos. La capacidad para disefiar los marcos regulatorios para construir y gerenciar redes
interorganizacionales serd quizas la competencia mas relevante de los gerentes sociales exito-
s0s .

Las tres grandes transformaciones planteadas forman sistema. Exigen una vision integral, expresiva
de la intcrdependencia entre todas ellas. Dicha integralidad puede quedar plasmada en ¢l cjemplo
siguiente: sin transparencia y responsabilidad en ¢l financiamiento y sin democracia intcrna en los
partidos politicos sera practicamente imposible evitar la clientelizacion del empleo publico y la
propension politico-empresarial a burlar las reglas de la competencia de mercado; sin servicio civil
meritocratico e imparcial sera imposible garantizar a los empresarios la sostenibilidad por el poder
¢jecutivo de los compromisos legislativos®; sin transparencia, participacién y responsabilidad
suficientes sera muy dificil cvitar que los programas sociales sigan beneficiando a los que ya ticnen

Es nceesario advertir gue ¢l concepto de derechos de propiedad que mancya el analisis cconomuce de las instituciones ne se corresponde con
¢l concepto juridico. Para ¢l ncoinstitucionalismo ccondmico los “derechos de propicdad” incluyen todo derecho de un actor a la utilizacion.
bajo cualguier forma, de un activo valiose {Alchian: 1965). El desafio que los derechos de propiedad plantcan para la cficiencia ceonomica
no ¢s 86lo ¢t de su definicion y garantia, sino, previamente, ¢t de su asignacion cficiente -unida obviamente a su definicidn y garantia-. Fste
Gltimo punte constituye Ja base principal del analisis cconémico del dercche, iniciado por Posner (1992) y, por clle mismo, constituye ¢l punto
focal de la teoria de la regulacion. Las instituciones son, ca primer lugar, sistemas de asignacion de derechos de propicdad. A diversus
alternativas asignativas corresponden diversos niveles de desempeiio econdmico. De ahi procede s importancia ccondmica del cambio
institucional, que consiste no sdlo en definir y garantizar mejor tes derechos de propiedad, sino, sobre todo, en reasignarlos mas eficientemente
Estas consideraciones parccen haberse olvidado en cl traiamicnto dade a este tema por ¢} Banco Mondial (1997),

S1las politicas de reforma del estado se centran exclusiva o fundamentalmente en mejorar la definicion y garantia de los derechos de propicdad.
s considerar la eficiencia de suasignacion. podria resultar ¢l sarcasmo de hacer mas seguro lo ineficiente. e hecho Amériea Latina ya ¢onoce
algunas cxperiencias de lo que podria liamarse “scguridad juridica mercantilista”, s decir, proteceion juridica cfectiva de un sistema de
derechos de propicdad que nicga la libertad cconémica real y que no puede por ello calificarse de estado de derccho.

Sobre este tema ha insistido con empefio y ¢xito Moisés Naim (1994), cuya influencia sobre ¢l Tnforme de 1997 del Banco Mundial sobre L
Reforma del estado ha sido evidente. Sobre la necesidad de fundar las politicas de desarrollo en el fortalectmiento de las instituciones pubticas
pucde verse también nuestro trabajo (Prats: 1997a) sobre los “Fundamentos Conceptuales de la Reforma del estado”.

Un espléndido desarrollo de estos plantcamicntos puede encontrarse en ef Gltimo trabajo de Bernarde Kliksberg que concecmos (19973, Sobre
lu fecundidad de 1o aplicacion del andlisis institucional a las politicas de reduccion de la pobreza pucde encontrarse en Besley (1997) y en
Aryectey (1997).

El preblema del mantenimiento de los compromisos regulatorios constituye uno de los temas mas relevantes para la compresion de s
institucionalidad de las administraciones publicas modernas. Su solucion canstituye también uno de los requerimientos del desarrotlo
ceondmico hoy. Sobre ¢l tema puede verse ¢l profundo cstudio del actual Ministro de Tlacienda de Nueva Zelanda, Murray J. Horn (1995) v
con referencia direeta a América Latina ¢l excelente trabajo de Adam Przeworski (19963,

7Y




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

IL

voz en el proceso politico y perpetuando con ello la dualizacién social; sin estabilidad macroecono-
mica, sin un sistema financiero fiable y sin la minima seguridad para los derechos de propicdad, sc
desincentiva la capacidad de emprender o se la entierra en el sector informal. De este modo se impide
no s6lo el nacimiento de unas clases medias productivas y dindmicas sino también la expansion del
empleo y de la base fiscal que podria permitir mejorar la recaudacion con fines sociales.

La matriz integradora de las transformaciones requeridas por los retos del desarrollo de nuestro
tiempo es la reforma del Estado. Michel Camdessus ha sefialado que la reforma del Estado marcara
la diferencia entre el simple crecimiento y el verdadero desarrollo®. Para comprender la profundidad
de esta afirmaciéon necesitamos partir de un concepto de Estado que supere su simple dimension
organizativa: necesitamos ver al Estado como la matriz institucional necesariamente integradora de
las dimensiones politica, econémica y social del desarrollo. Como sefalan otros, necesitamos ver al
Estado como el recurso fundamental de la gobernabilidad de las sociedades.

LA REFORMA DEL ESTADO: UN NUEVO ESTADO PARA UN NUEVO MODELOQ DE

'DESARROLLO

El Estado latinoamericano actual todavia es en buena parte el reflejo de un modelo de desarrollo

historicamente periclitado, que se resiste al cambio. América Latina no se adapté a tiempo a las grandes
transformaciones que experimentd el mundo a partir de mediados de los 70. El modelo de desarrollo I1a-
mado de “sustitucion de importaciones”, que tantos éxitos de crecimiento habia producido, entrd en
crisis, a finales de los 60. Sus éxitos cuantitativos y el tipo de debate ideologico entonces prevaleciente
consiguieron ocultar la integracién sistémica que dicho modelo habia producido entre el populismo
politico, el mercantilismo econémico y la dualizacion social. Fue esta matriz socio-politica (es decir, la
estructura mental. de intereses y de poder correspondiente) lo que impidié comprender y adaptarse a los
grandes cambios iniciados a mediados de los 70!'°. El Estado Latinoamericano desarrollista, pero
populista. mercantilista y dualizador, fue a la vez la expresion y el agente conservador de dicha matriz.

80

La distincién entre crecimiento y desarrollo ha sido objeto de una vasta literatura que no procede referenciar agui. Baste con seiialar que las
lanzas dc ironia con que ¢l Bance Mundial y ¢l Fondo Monetario Internacional solian obscquiar a los autores ¢ instituciones que plantcaban
y mancjaban conceptos del desarrolle distintes del crecimicnto s¢ ¢stan tornando caiias, En primer lugar, un interesante debate sobre el propio
paradigma del desarrollo econdomico ha abligado tanto al Banco como al Fondo a replantear ¢l paradigma prevaleciente en ellos durante los
80, De particular interés me ha parccido ¢l debate promovido por los japoneses en ¢l seho de estos organismos (Ohno: 1997), asi como la
influencia que han acabado ¢jerciendo los neoinstitucionalistas (cn ¢special North: 1989} y la escuela del nuevo Estado para cf desarrollo
{“devclopmental state”} (referenciada sintéticamente en Rapley: 1996, 119-129), sin los cuales no puede cntenderse cl viraje intclectual de
los noventa plasmado en el Informe del Banco Mundial de 1997, La historia no termina aqui, sin embargo. Las lanzas ironicas y displicentes
se ccbaron principalmente en los intentes de claborar un concepto del desarrello mas integral capaz de incluir también los aspectos politicos,
sociales medio ambicntales. Pero Amaryta Sen (1996) resulta cada vez menos marginal y los indicadores de desarrollo humano del! PNUD
merecen cada vez mds atencion y respeto critico, El bloque analitico de la teoria ncoclasica sigue justamente orgullose de su rigor, pero cs
cada vez mas consciente de los [imites de su relevancia. Las criticas amigables legan de todas partes: desde Francia una potenic corricnte de
pensamiento y cxperimentacion social plantea un nucvo modclo de desarrollo (vid, Foucauld y Piveteau: 1995); en Estados Unidos Sunstein
(1997:108-127) critica cl concepto y la medicidn del bienestar implicitos y derivados de la teoria neoclasica v los enfrenta eriticamente con
otras aproximacioncs alternativas. Finalmente fos muros de Jerico del Banco Mundial no han sido insensibics a ¢ste clamor: la incarporacién
par ¢l Banco det andlisis institucional 1enfa que acarrear ¢l reconocimicnto de ta institucionalidad informal o capital social. Ella ha producido
un primer intento de recanceptualizacion de la “riqueza de las naciones” mediantc la inclusion de la calidad medio ambiental y ¢l capital social
medidos a través de una primera ¢ interesante propucsta de indicadores {vid. Banco Mundial: 1997b).

Una excelente sintesis de la génesis del modelo de sustitucién de importactoncs, de sus crisis, del retraso cn su replantcamicnto y adaptaciéon
y de Jas lincas macstras del nucva consenso sobre el desarrollo, es la cxpuesta por Iglesias (1992). La exposicion de los intentos de adaptacién
0 ajuste heterodoxo ensayados en América Latina, corrcspondientes con el no reconocimiente del agotamiento del modcelo de desarrollo, y
generadores al fin de nuevos procesos hipeninflacionarios, puede cncontrarse en Edwards (1995). Desde el punto de vista de la modernizacion
productiva, las implicancias del modelo de sustitucion de importacioncs cstan magnificamente analizadas en el trabajo de Carlota Pérez (1992).
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La crisis del vicjo modelo de desarrollo trato de ocultarse con huidas hacia adelante de todo tipo. Sin
embargo, la crisis dc la deuda primero, el fracaso de los intentos de ajustc heterodoxo después, y
finalmente la hiperinflacion, enfrentaron a las jovenes democracias latinoamericanas con la realidad:
habia que proceder a un cambio en ¢l modelo de desarrollo. Dicho cambie necesariamente alteraria la
matriz socio-econdmico-politica de las sociedades. Fue asi como la gobernabilidad democratica emergio
como tema poderoso de la agenda latinoamericana de los 90''. La metafora de la gobernabilidad quicre
denotar que en la América Latina de los 90 el desafio democratico trasciende la mera conquista de la
libertad politica, pucs exige, ademas, la construccion de una legitimidad y de unas capacidades de go-
bicrno suficientes para cambiar el modelo de desarrollo. Lo cspecifico de las democracias latinoameri-
canas actuales consiste pues, cn que no expresan meros cambios de régimen politico dentro de un mismo
modelo de desarrollo, sino cambios de régimen politico para impulsar el cambio del modelo de desarrollo.
es decir, la construccion sistémica de la democracia, el mercado y laequidad. De ahi procede su dificultad
y su grandeza. A ello se refiere el uso consciente del concepto “gobernabilidad democratica” %,

Para la comunidad del desarrollo, los afios 80 fueron también de vacilacién y busqueda de nuevos
paradigmas. A finales de los 70, las estrategias de desarrollo estadocéntricas (tanto las fundadas en el
estructuralismo de Prebisch-Singer como en la teoria de la modernizacion de Rostow, cn la teoria de la
dependencia o, simplemente, en el marxismo) habia perdido gran parte de su anterior crédito intelectual
y politico. Todavia se mantendrian unos afios en base a las poderosas coaliciones de intereses creados,
aunque intelectualmente cstaban derrotadas, especialmente tras su demostrada incapacidad para entender
y adaptarse a las crisis y los cambios iniciados en los 70. Era la oportunidad para la derccha liberal
neoclasica, mas cominmente reconocida como neoliberalismo'?.

11 La gobernabilidad parcce estarse convirtiendo en uno de los temas de nuestro ticmpo. En 1975, Crozicr, Huntington y Watanuki presentaron
4 la Comision Trilateral un informe sobre la “gobernabilidad de las democracias”™. Su tesis era que Estados Unidos. Europa y Japon enfrentaban
serios problemas de gobernabilidad por la brecha creciente entre unas demandas sociales fragmentadas y on expansidn y unes gobicrnos cada
vez mas faltos de recursos financicros, de autoridad y de los marcos institucionales y de las capacidades cxigidas por ¢l nuevo tipo de accion
colectiva, Para conjurar los riesgos de ingobernabilidad proponian diferentes lincas de cambio a nivel institucional, de capacidades de
gobernacion, de modclos mentales en relacion a lo colectivo y de actitudes individuales.

Por lo que a la Repablica Federal Alemana se refiere, Renate Mayntz (1987 y 1993) ha sistematizado la literatura preducida desde 1975 sobre
¢l diagnéstico y las soluciones propucstas a les “fallos de gobernacién™. Para hacerlo, elabora un marco conceptual, que a partir de ciertos
referentes angloamericanos, distingue entre “governing”, “governance” y “governability”, de modo muy cercano al que adoptamos en este
trabajo.

En ¢l mundo hispanico la “gobernabilidad” s¢ ha convertido en un tema importante tanto a nivel potitice como intelectual. La Cumbre
Iberoamericana de Santizgo de Chile y Valparaise {noviembre de 1996) y la de noviembre proximo cn Veaczucla se centraran cn la
problematica de la “gobernabilidad democratica”. Uno de los primeros inpulsores politicos ¢ intelectuales ha sido ¢l Presidente Julio Maria
Sanguinetti (1994). Sc destacan las aportacioncs realizadas al tema por Bresser Percira (1996), Fernandez Feingeld (1996). Prats {1996),
Sagasti (1996). Sobhan (1996, donde sc conticne, ademas, una cuidadosa presentacion de la lieratora producida por los organismos
muititaterales de cooperacion) y Tomasini (1992, 1993, 1996).

12 La Cumbre [beroamericana de noviembre de 1996, “Gobernabilidad para una Democracia Eficiente y Participativa™, avanzd sensiblemente
¢n la caracterizacion de la gobernabilidad democratica; distinguié eatre las dimensiones socie-cconomica, pelitica ¢ internacional de ésta;
planted la necesidad del fortalecimiento institucional, de la descentralizacion, y de ja rcferma de la administracion publica. La Cumbre [lamo
a los gobiernos y a las poblaciones a cnfrentar los desafios de la gobernabilidad y a fortalecer la cooperacién politica a estos clectos

13 Una bucna sintesis de cmergencia postkcynesiana de las tcorius del desarrolle que fundamentaron las estrategias de sustitucion de
importaciones pucde verse en Rapley (1996: 5-26). También pucde encontrarse ¢n la misma obra todo un capitulo que exponc sintéticamente
¢l funcianamicnto del modelo en la practica y su agotamiento politico ¢ imtclectual (Rapley: 1996, 27-59). Las consecuencias del modelo son
todavia cvidentes: centralisme politico extremo; asignacion arbitraria de inversiones, disimulada por cl plancamiente. que produce islas de
industrializacion v tiende a perpetuar la dualizacion social; empresas al margen de la competencia con dircctivos mas pendientes de L
proteccion y la mantpulacien de los precios que de competir; incapacidad exportadora y agravamicnto de la balanza comercial contra todos
los fundamentos teéricos del modelo: pobre resultado agrario, como consecuencia de la penalizacién general del secter y de la politica
redistributiva en favor de la coalicion urbano-sindical; incentivacién por tedo ¢l sistema de la promocion social mediante la dedicacion a la
politica o a la burocracia, despreciando las actividades productivas; acumulacién universilaria de conocimientos en funcion de las
posihilidades de promocidon social, con prevalencia de 1a formacion universitaria social y humanista sobre Ja educacion primaria, vocacienal
o universitaria weenico-cientifica. .
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Tomando pie en la Escuela de Chicago, ya en los 60, una némina importante de economistas (Tagdish
Bhagwati, V. K. Ramaswami, H. G. Johnson, Bela Balassa, W. M. Corden y Anne Krueger), atacaron
frontalmente los supuestos tedricos del estructuralismo y la teoria de la dependencia, entonces claramente
hegemonicos. Sin embargo, su influencia s6lo comenzé a ser notoria en los 70'4, y en los 80 el neolibe-
ralismo ya habia ganado [a hegemonia intelectual y practical®. De esta forma, la teoria y la politica econd-
mica neocldsicas proveyeron el fundamento intelectual y los contenidos de politicas incorporadas a los
programas de ajuste estructural.

Por lo general los programas de ajuste estructural han incluido elementos tales como la austeridad
fiscal. la politica antiinflacionaria, la privatizacion de las empresas estatales, la liberalizaciéon comercial,
la devaluacion monetaria y la desregulacion general de la economia, principalmente de los mercados
financiero y laboral. Estos programas han pretendido también atraer inversiones extranjeras, incrementar
la libertad de los empresarios y de los inversores, mejorar los incentivos pecuniarios y la competencia,
reducir los costes, procurar la estabilidad macroeconomica, reducir cuantitativamente el Estado y reducir
también su intervencidn en la economia. En el modelo de desarrollo vislumbrado el papel del Estado es
a veces importante pero complementario y de acompafamiento: los nuevos héroes del desarrollo
econdmico yano son los politicos ni los funcionarios, sino los empresarios y managers del sector privado;
el Estado es sospechoso incluso como actor principal del desarrollo social: las organizaciones no guber-
namentales {(a veces autoproclamandose como los Uinicos verdaderos representantes de la sociedad civil)
se afirmaran como los nuevos héroes de la accion social antiburocratical’s,

Como ya han transcurrido diez afios de reformas estructurales y procede hacer balance, el Banco
Interamericano de Desarrollo lo ha hecho en su Informe de Progreso Econdmico y Social de 1997. Sus
conclusiones son interesantes a estos efectos: en primer lugar, se constata que las reformas estructurales,
a pesar de su magnitud, no han producido en términos generales un desempefio econdomico y social

14 En 1970 la Organizacion para la Cooperacidn y ¢l desarrollo Econdémico (OCDE) publicd un estudio que tuvo mucha influcncia entre los
cxpertos, en ¢l que ya se adoptaba claramente un punto dc visia ncocldsico. Alli se razonaba por qué la cstrategia de sustitucion de
importaciones habia hecho mds mal que bien a los paises, y sc tcrminaba proponiende ¢l pase a una industrializacion orientada a las
exportacioncs. Para ello sc sugerian politicas promocienales y no preteccionistas, mayor apertura ¢omercial, menor uso de controles, mayor
uso de la libertad de precios y, finalmente, la devaluacion monctaria. Un afio después cl Banco Intcramericano de Desarrollo publicaba un
estudio sobre el comercio que fortalecia las conclusiones del de 1a OCDE. Pero 1a culminacidn viene represcntada por ! estudio que en 1983
publicd 1a Direccién Nacional de Investigacion Economica del Gobicrne de los Estados Unidos. En €1 se argumentaba que 1a regulacion del
mercado de trabajo, los regimenes comerciales restrictivos con tratamicnto favorable a la importacion de bicnes de capital, ¢l racienamicnto
delcrédito con tasas de interés subsidiadas. la sobrecvaluacion monetaria y la fiscalidad de la seguridad social, todo ¢llo combinaba para elevar
clcoste delrabajo en relacian al capital, 1o gue incentivaba la produccion intensiva en capital. Este dato, cn las economias en desarrollo ticnde
a excluir la masa de la poblacién del proceso de desarrollo en la medida en que crea menos empleo y climina las industrias tradicionales
(Krucger y otros: 1983).

15 El Banco Mundial que durante los 70 s¢ habia aplicado a la lucha contra la pobreza cn base a su aproximacién de “necesidades basicas™, en
los 80 adopto decididamente la aproximacion neoclasica. En vez de invertir en proycctos especifices, ¢l Banco empcezd a procurar préstamos
2 los Gobicrnos con dificultades en sus balanzas dec page a condicién de que csos gobicrnos acordaran poner en prictica politicas de ajuste
estructural. Esta tendencia se acentud con e! nombramiento de A. W. Clausen para la presidencia del Banco en 1981, fecha desde la que ¢l Banco
comenzo a incerporar la “nueva politica cconomica”™ a su cstrategia. Entretanto, ei Fondo Monctario Internacional. que por naturaleza abogaba
siempre politicas fiscales restrictivas, comenzéd a ganar influencia en la medida en quc mds y mas gobicrnos acudian a é1 en busea de
financiamiento. A lo largo dc los 80, ¢] Banco Mundial y c] Fondo Monctario Internacional fucron imponiendo a un namero creciente de
gobicrnos las recetas neoclasicas para ¢l desarrollo (Rapley: 1996, 69). Es preciso recenocer, sin embargo, que incluso ¢n sus aiios mas
doctrinarios, ¢l Banco Mundial no s¢ convirtié nunca cn un blogque monolitico neoliberal (vid. Mosley y otros: 1991, 24).

l6 Los 80 fucron afos de dogmatismo anticstatalista exacerbado. No faltaban razones, porque ¢l Estado cxistente. democritico o no, era la
cxpresion y soporte de la coalicién de fucrzas que anclaba al pais en ¢l bloqueo econdmico y 1a dualizacidn social. Pero como los dogmatismas
una vez ¢r marcha no tienen limites, sc tendid a confundir ¢l Estado existente con todo tipo de Estado, y en lugar de proceder a fa rchabilitacién
y reforma estatales -que hoy se intentan- sc provocd un gran debilitamiento y desprestigio del Estado mismo. La pobreza de la tcoria neoliberal
del Estade culmind en las tcorias neonarquistas del Estado minimo. Como ha schalade Edmunde Jarquin, sc vio ¢l Estado exclusivamente come
problema, en lugar de verlo. a la vez, come preblema y como solucidn,
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satisfactorio en la regidon!’. En segundo lugar, se sefiala quc de mantenerse simplemente las pautas dc
politica ccondmica, la regidon podria crecer solo a una tasa del 4%, obviamente insuficiente para ir
cerrando la brecha del desarrollo. En tercer lugar se indica que, de completarse y profundizarse las
reformas estructurales emprendidas, la region no superaria un crecimiento del 5.5%. Finalmente, sc
concluye que para crecer a tasas similares a las de Asia Oriental ~superiores al 7%, ¢ ir superando a la
vez la desigualdad y la brecha del desarrollo, habria que realizar, entre otras, dos inversiones principales:
(1) en capital humano mediante ¢l inmediato incremento de la cscolarizacién basica de cinco a nueve
anos, y (2) en reformar radicalmente el sistema institucional del Estado.

Pero ol encumbramiento de la reforma del Estado a tema clave de la nucva agenda de desarrollo se
ha producido con el Informe del Banco Mundial de 1997, que lleva el significativo titulo de “El Estado
¢n un Mundo en Transicién”. Cualquier veleidad del tipo “Estado minimo” ha sido erradicada aqui. Dc
enirada el Informe hace una afirmacion rotunda: “Han fracasado los intentos de desarrollo basados en ¢l
protagonismo del Estado, pero también fracasaran los que se quicran realizar a sus espaldas. Sin un Estado
eficaz el desarrollo es imposible” (Banco Mundial: 1997, 26). Ese Estado eficaz ya no es ni ¢l Estado
megalomano de la sustitucion de importaciones ni ¢l Estado minimalista del radicalismo neoliberal. No
s, pues, ¢l Estado latinoamericano todavia existente, el cual mdas que reformado necesita ser reconstruido
o refundado, sino un Estado a crear, con roles y capacidades nuevos, coherentes con las exigencias del
nucvo modelo de desarrollo.

Larchabilitacion del Estado por la comunidad del desarrello es uno de los elementos mas definidores
de lo que Michel Camdessus ha llamado “el ncoconsenso Washington”. Esta rehabilitacion es fruto dc
un largo proceso de aprendizaje en el que se han evidenciado tanto los limites tedricos del liberalismo
ncoclasico, como la radical insuficiencia de los programas de ajuste estructural, acompanados por la
cmergencia de nuevos enfoques intelectuales mas prometedores'®. La reforma del Estado es ya hoy uno
de los temas clave de la agenda de las llamadas scgunda generacion de politicas o peliticas de nueva
generacion para el desarrollo. Ahora bien, como la reforma del Estado ¢s una tarea nueva cubierta con
una ¢xpresion vieja, habra que precisar muy bien en qué consiste esta tarca, para no repetir vicjas y en
gran parte fracasadas rutinas reformistas.

Lo primero que importa aclara es qué no cs hoy la Reforma del Estado. Esta no consiste hoy, contra
lo gue sc tiende inercialmente a creer, en mejorar la eficacia y la eficiencia de las organizaciones estatales
existentes. De perseverar en esta aproxumacion meramente instrumental o gerencial podriameos conseguir

17 El estudie concluye sus hallazgos de “hechos™ en los siguicntes términos: "El desempeiio cecondmico de fa region ha mejorado durante 1o
década, pero estd lejos de ser satisfactorio. Se ha reemprendido el erecimiento, pero no ha vuelto a los niveles del pasade, vi es comparable
con ¢l de las cconomias asiaticas de desarrollo rapido. El desempleo ha crecido y los salarios reales se han recuperado sélo parciatmente del
declive sulride cn los 80, La estabilidad del entorne macroccondmico ha mejorade en muchos aspectos, pracias a la situacion exterior y a las
politicas domésticas, pero la volatilidad del crecimiento permancee mis alle que en cualquier otro lugar del mundo. La tendencra al
empeoramiento de la distribucion y al incremento de la pobreza dosatadas cen la erisis de la devda se han detemido en los 90, pere no se ha
registrado ningon nueve avance. En cada una de estas drcas, sin cmbargo, las diferencias entre paises son muy grandes, por lo que deberian
evitarse las interpretaciones simplistas de los cfectos del nuevo modelo cconémico”.

1% Il neoinsttucionatismo ceondmico al razonar la importancia de las instituciones para ¢l desempeio ccondmice, obligo a considerir In huse
mstituctonal 4¢ los mercados como tacter fundamental de su eficiencra. A partir de este momento. se evidencio ol rol del Estado en eldesarrollo
e tante que proveedor y adecuadoer de los marcos regulatorios formales de la actividad ccondémica. Una interesante exposicion ¥ debate de
la aportacion del neoinstitucionalismo a la teoria y la prictica del desarroilo puede encontrarse en Harnis et al. {1997). Porotro lado, la reflexion
sohre la expertencia de desarrollo del sudeste asidtico llevd a la formulacian de una nueva teoria, la def “Estado para ¢l Desarrollo”™ niciada
por Chalmers Johnson, la teoria del estado desarrollista o para ¢l desarrollo (developmental state”) ha estado muy asociada al Instituto de
Estudios sobre ¢l Desarrollo de la Universidad de Sussex, con figouras tan influyentes como Gordon Whyte (1988), Robert Wade (19947,
Manfred Bieneleld y Alice Amsden. Una bucna simtesis de esta cscucla se encuentra en Adrian Leftwich (1995)
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el paradodjico resultado, tantas veces denunciado por Yehezel Dror, de hacer mds eficientemente lo
incorrecto. El Estado que tenemos no es el que necesitamos. Lo que se quiere rehabilitar no es ¢l Estado
existente sino el Estado necesario para el nuevo modelo de desarrollo. En éste lo fundamental no es la
eficiencia interna de las organizaciones estatales sino la capacidad de éstas de generar condiciones para
el funcionamiento eficiente del sector privado y para salvaguardar la cohesidn social'®.

En segundo lugar, el nuevo planteamiento de 1a reforma del Estado tiene que partir de una vision del
rol del Estado en ¢l nuevo modelo de desarrollo. Esta vision no puede ser dogmadtica; pero si ha de ser
clara, orientadora y bien adaptada a cada situacion nacional. Sobre el tema existe hoy una abundantisima
literatura, que va revelando un importante consenso: la teoria de la intervencion estatal legitima se siguc
construyendo hoy a partir de la teoria de los fallos del mercado, pero incorporando a la misma el
progresivo conocimiento de los “fallos del estado” sobre los que tanto ha insistido la escuela de la
eleccion piblica. Este parece haber sido el enfoque adoptado por €l Banco Mundial en su Informe de
199720,

Una visidn bien fundada del rol del Estado en el nuevo modelo de desarrollo nos permite disponer
de criterios normativos acerca de lo que falta y de lo que sobra en el Estado existente. Es decir, nos permite
aclarar qué funciones del Estado actual deben ser abandonadas mediante la privatizacién y qué funciones
deben ser fortalecidas o incorporadas en tanto que esenciales para el nuevo modelo de desarrollo. Podar
al Estado mediante las privatizaciones es mas visible, pero no mas esencial que dotarlo de la capacidad
necesaria para las nuevas funciones, y en primer lugar para la funcién regulatoria. En el nuevo modelo
de desarrollo el Estado ha de ser, no solo pero ante todo, un proveedor y garantizador de regulaciones.
Esta capacidad no existia en el Estado del viejo modelo de desarrollo que atin es en gran parte el actnal.
Asignarmas eficientemente los derechos de propiedad (que es el objetivo principal de las desregulaciones
), garantizar estos derechos y las transacciones sobre los mismos, generar y cumplir los marcos regula-
torios de la accion publica, generar los marcos regulatorios demandados por los fallos del mercado y
hacerlo de modo que los fallos del Estado no empeoren los resultados, establecer y administrar imparcial
y eficientemente los marcos de interaccion entre los distintos actores de lo social. Todo este haz de
responsabilidades estatales implica disponer de capacidades publicas que no eran tan necesarias y que no
tenia ¢l Estado de la sustitucion de importaciones. Como se vera después, tampoco son capacidades que

19 Richard Posncr {1992, 608) ha distinguido entre la cficiencia interna de fas administraciones, consistente en minimizar los costes de sus
resultados {que cs ¢l tema que mas atencion recibe actualmente), y la eficiencia asignativa de las Administracioncs, consistente en disponer
de cstructuras, procedimicntos y metas capaces de promover [a cficiencia social (que ¢s €] tema mds importantc).

20 ElBanco Mundial cn su Informe dc 1997 ha adoptado csta perspectiva (vid. Paginas 27 y siguientes), Su tratamaento de las funciones dcl Estado
cs bien pragmatico: distingue tres niveles de intensidad posible de intervencion estatal, todes cllos compatibles con ¢l nucve modelo de
desarrollo. En ct primer nivel, que denomina de intervencion minima, ¢l Estado asume la provisién de biencs piiblicos puros (defensa, orden
puablico, derechos de propicdad, gestién macrocconamica y prevencion de la salud pabiica) y la proteccidn de los pobres. En ¢l segundo nivel,
llamado dc intervencién modcerada, ¢l Estado asume, ademas, ¢l abordar las cxternalidades {cducacion basica y proteccion del medio
ambicnte), regular los monopolios (regulacidn de servicios pablices, defensa de ta competencia de mercado), cl corregir la informacion
imperfeeta (seguros de salud, vida y pensiones, regulacion financiera, proteecion del consumidor) y efrecer scguros sociales (pensiones con
cfectos redistributives, subsidios familiarcs y scguro de desemplee). Finalmente, en ¢l tercer nivel, llamado de intervencion dindmica, ¢l
Estado asume, ademas. fa coordinacién de la actividad privada {(fomento de Jos mercados, iniciativas relativas a todo un sector) y redistribucian
{redistribuciaon de activos). A la vista de esta clasificacion de funciones, fa cstrategta de reforma del estado propucsta por ¢l banco se basa cn
dos principios: {a) acomodar Jas funciones o roles estatales (¢l qué y ¢l cémo s¢ hace) a la capacidad cfectiva del Estado existente (en cl
entendido que, al pretender que un Estado particular desempeiie funciencs cstatales que son legitimas pero que estan actualmente fucra de su
capacidad, los fallos dcl Estado se haran inevitables y, a pesar de la presencia de fallos det mercado, ¢l resuttado final empeorara el del
mercado), ¥ (b) establecer estrategias de construccion o desarrolto de capacidades que peeniitiran ¢l abordaje progresivo por cl Estado de otras
funciones de desarrollo.

La aproximacidn adoptada por ¢l Banco Mundial ticae 1a huctla evidente de los trabajos de su economista jefc Joseph Stiglitz (1996). Para un
sintesis ¢xpositiva de la literatura sobre los *fallos del cstado”, desde Ja optica de Ja“eleccion piblica” puede verse Mitchell y Simmons (1994).
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puedan ser aportadas exclusivamente desde las competencias técnicas exigibles y caracteristicas de la
gerencia pablica.

Ahora bien, ninguna teoria, ningun criterio normativo, ni ninguna metodologia han cambiado nunca
nada. salvo en el ambito meramentc del pensamiento o de Ja consultoria. La realidad o, mejor dicho, su
estructuracion —es decir. sus actores y cquilibrios de poder— solo puede ser cambiada por los hombres y
mujeres que deciden ponerse al frente de un proceso de cambio y tienen éxito en su cmpefio. El cambio
de un modelo de desarrollo —y de! modelo de Estado correspondiente— no es un mero mejoramiento de
ta racionalidad instrumental con que se funciona. Es un cambio de actores, de poder, de conocimicnto,
de habilidades y competencias, y de modelos mentales, valorativos y de significacion. A través del cam-
bio nos transformamos nosotros mismos2', en un doloroso proceso de aprendizaje. Se trata, como ha
sefialado poé¢ticamente Edmundo Jarquin, de los dolores gozosos del parto, que —s¢ puede afiadir—, en
entornos de alto dinamismo como los actuales, sélo pueden ser sustituidos por la tristeza y los estentores
del deterioro. la descomposicion y la muerte. No se cambia por el gusto de cambiar, sino porque la tinica
alternativa al cambio es envilecerse y perecer.

De lo anterior se deduce que el apoyo intelectual a la reforma del Estado consiste no solo en disponer
de una vision valida del Estado a construir para determinar lo que sobra y falta en el Estado cxistente. Se
necesita disponer de una teoria de como cambian las instituciones y las capacidades de los Estados. Sin
¢lla seguiremos prisioneros del gerencialismo y de su conocida falacia tecnocratica??. La consideracion
del Estado como sistema institucional y no sélo como sistema de organizaciones, la comprension de como
se crean y cambian las instituciones, el entendimiento de la correlacion existente entre sistema insti-
tucional, rendimicnto econémico, participacion politica y equidad social... todo csto, que se aborda en el
epigrafe siguiente, puede ayudar a fortalecer las estrategias de reforma del Estado.

1{I. REFORMA INSTITUCIONAL Y REFORMA ORGANIZATIVA EN LA REFORMA DEL
ESTADO

El Banco Mundial ha pretendido cambiar la logica de la reforma del Estado, desmarcandose expre-
samente del tecnocratismo de la vieja reforma administrativa. Ya se vera si lo consigue del todo, espe-
cialmente en la practica. De momento la nueva aproximacion ha arrancado bien (a pesar de ciertas
equivocidades conceptuales y de un tratamiento insuficiente de la reforma politica): “Los pequenos
éxitos y los muchos fracasos de las actividades de asistencia técnica durante decenios ponen de relicve
la necesidad de cambiar los incentivos que determinan el comportamiento, requisito tan importante como
la capacitacién y los recursos. La clave estd en dar con reglas y normas que ofrezcan incentivos para quc
los organismos estatales y los funcionarios publicos busquen el bien comuin, y que al mismo tiempo
desalienten las medidas arbitrarias” (Banco Mundial: 1997, 31).

] ITay que reconocer @ Michel Crozier (1977, 1981 y 1995} ¢l mérito de haber insistido tanto, especialmente en las culturas latinas, en la necesidad
de cambiar nuestro modo de razenar sobre ¢l cambio de sistemas sociales.

rJ
et

Stepehn Haggard (1995, 41-60) utiliza la expresion “falacia tecnogratica” para referirse a la pretension de cambiar el sistema de incentivos
de las administraciones pablicas {por cjemplo, del control por normas al control por resultades o de la toma de decisiones por arganos politicos
a su delegacion en agencias dotadas de autenomia téenica). sin referirse al proceso politico subyacente a dichas admimistraciones y sin
contemplar la necesidad de su eventual reforma. Aunque las reformas administrativas pucden iniciarse desde el cjecutive o en forma
Leenocratica, solo se consolidardn si alcanzan ¢l apoye pelitico y social suficiente. Los reformaderes administrativos no estan exentes de la
necesidad de construir las bases politicas y sociales de los cambios propucstos.
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Pero los sistemas de incentivos que acaban determinando la capacidad de una organizacion publica
para cumplir efectivamente sus funciones no siempre dependen de variables internas situadas bajo la
autoridad organizativa correspondiente. Tanto mas cuanto que lo que pretendamos con el redisefio de
incentivos sea un verdadero cambio de la naturaleza funcional de la organizacion. Por ejemplo, si que-
remos que la aduana haga mas con menos, pero de lo mismo, nos bastard una simple reforma de efi-
ciencia. Pero si pretendemos que controle efectivamente el trafico de mercancias, que desaparezcan las
eventuales aduanas paralelas y el fraude en general, dando asi seguridad, por ejemplo, a los compromisos
comerciales internacionales del Estado o a los empresarios que no tienen ni quieren tener acceso al
contrabando..., en este caso, la reforma de la Aduana es bastante mas complicada. Dicho de otro modo,
en ¢l primer caso nos planteamos una reforma meramente organizativa, en el segundo nos estamos
planteando una verdadera reforma institucional de la aduana. La vieja asistencia técnica internacional
hizo mucho de lo primero y casi nada de lo segundo®.

Si se adopta la aproximacion del Banco Mundial y se considera que la reforma del Estado es, ante
todo, la reforma de las normas y reglas que determinan los sistemas de incentivos del comportamiento
politico-administrativo, sera muy importante que comprendamos debidamente las clases y naturaleza de
dichas normas y reglas. Para distinguir entre tipos de normas y reglas y entre los sistemas de incentivos
correspondientes, se propone distinguir conceptualmente entre instituciones y organizaciones. Esta
distincion nos permitird comprender la distincion existente entre el Estado como sistema institucional y
el Estado como sistema de organizaciones. Se trata de dos realidades diferentes, de dos sistemas de incen-
tivos distintos, cuya reforma plantea exigencias y alcances asimismo diferentes?.

Las instituciones son realidades abstractas, no son cosas que podamos tacar. Las instituciones son
normas y reglas que estructuran la accion social: ellas son el sistema de constricciones y de incentivos
del comportamiento tanto de los individuos como de las organizaciones. Si se utiliza la metafora del
juego, las instituciones son las reglas del juego social: ellas determinan no s6lo los procedimientos del
juego. sino quiénes juegan y quiénes no, con qué equidad o ventaja se practica el juego, quién gana o
puede ganar qué, quién paga los costes del juego, etc. Las instituciones son, pues, importantisimas: al
articular la interaccion entre actores, expresan las relaciones de poder y de interés de una determinada
sociedad y se corresponden con el fondo de competencias exigidas para practicar exitosamente el juego
que estructuran asi como con los modelos mentales y valorativos que lo legitiman. Las instituciones no
coinciden con la legislacion o derecho positivo, porque existe institucionalidad formal ¢ informal.
Ademas del juego y de los actores formales pueden existir actores informales y normas informales, tam-
bién constitutivas de la institucionalidad, es decir, del verdadero sistema de incentivos de los actores?5,

23 El profesor Caiden, al hacer balance de cuatro décadas de reforma administrativa, llegaba a la conclusién de que “ninguna reforma
administrativa podra suplir la ausencia de un verdadera reforma institucional” (Caiden: 1991, 48). Las razones por las que la vicja reforma
administrativa se mantuvo a nivel meramente instrumental y tecnocratico estan bien identificadas. Una sintesis de la literatura latinoamericana
sobre ¢l tema se incluye cn Prats (1997).

24 Hace ticmpo que venimos insistiendo en la nccesidad de separar debidamente los conceptos de institucion y de organizacion a los cfectos de
un plantcamicate mejor fundado dc la reforma del estado (1995 y 1997h). Para una aplicacion de 1as consccucncias de la distineion al &mbito
especifico de la reforma de la funcién piblica puede verse Prats (1997a).

25 Siscguimos con ¢l ¢jemplo anterior de la Aduana, ésta, como institucidn, ne s un conjunto conercto de edificios, empleados, recursos fi-
nancicros y técnices, pucstos a disposicion de ta autoridad para cumplir determinados objetivos. La Aduana-institucion es ¢l sistema normativo
que, a partir del régimen vigente de comercio exterior, confia ¢l cantrol del trafico internacional de mercancias a determinado grupo de
funcionarios, cstructura las relaciones dc éstos con ¢l poder politico, cstablece las normas relacionales entre la organizacion aduanera y los
empresarios y profesionales implicades cn ¢l tréfico. Es decir, 1a institucién aduanera estructura el juego entrc los difcrentes actores
—organizaciones o individuos— implicados cn la importacién y cxportacion de mercancias. Dicho jucgo no ¢s solo formal o legal. También
puede haber actores informales —organtzaciones de contrabando, grupos criminales con las conexjones mas diversas, funcionarios y politicos
corruptos...— que pucden haber estructurade un jucgo o institucionalidad informal, a veces complementario y a veces ¢n contradiccion con la
inszitucionalidad formal, pero tan importante como ¢sta como determinante del sistema de incentivos de los acteres,
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Las instituciones, aun cuando se hallan contenidas plenamente en las leyes, nunca son el preducto
de un acto de voluntad, sino el resultado de un proceso de aprendizaje social expresado en las leyes. Por
clio, las instituciones no pueden ser creadas ni cambiadas por derecho. Por ello, los paises en desarrollo
no pucden convertirse en desarrollados mediante la copia dcl sistema institucional de cstos ultimos.
Cuando se ha hecho asi, las instituciones formatmente decretadas no han sido sino pedazos de papel y han
sido suplantadas en la rcalidad por una institucionalidad informal constitutiva del verdadero sistema de
incentivos. Una primera conclusion se deduce de lo anterior: para analizar una institucion no podemos
basarnos solo en la legislacion formal ni en las declaraciones dc las autoridades formales; lo que sc
necesita ante todo es averiguar la estructura de actores y de intereses subyacente, tanto formal como
informal. De lo contrario, se acabara haciendo o proponiendo meras reformas de papel®®.

Las organizaciones son realidades concretas. Son ordenaciones de recursos coneretos y discretos
{humanos, financieros, técnicos) para la consecucién de objetivos. Las instituciones no tienen, en
cambio, objetivos. No son entes sino simples sistemas de normas y reglas. que cumplen importantes
funciones sociales. al establecer el marco en el que los individuos y las organizaciones pueden plantearsc
sus expectativas y objetivos. Las organizaciones nunca son instituciones, ni deben confundirse con cllas.
No son reglas del juego, sino equipos participantes en él. Como tales, nacen y desaparecen siempre dentro
de un determinado entorno ¢ marco institucional. Las normas de las organizaciones tienen naturaleza
cnteramente diferentes a las normas institucionales: son normas internas ordenadoras de la administra-
¢ién o mancjo de los rccursos puestos a disposicion de los objetivos organizacionales. Su proceso de
creacion y cambio es distinto del de las normas institucionales: al no ser normas abstractas y referirse,
incluso en las organizaciones mds complejas, a una realidad discreta, la autoridad organizativa dispone
para su alteracion de un margen de libertad mucho mayor del que cuentan las autoridades publicas para
alterar las normas institucionales. Cambiar el orden interno de una organizacion para hacerla, por
cjemplo, mas eficicnte, siempre ha sido un problema dificil; pero es mucho mas simple que cambiar las
instituctones, cs decir, el propio orden o estructura social en que la organizacion actia. En este tltimo
caso, ¢l nimero de actores concernidos y su autonomia es mucho mayor, la informacién necesaria para
cl cambio es mas incierta y dispersa, la diversidad y conflicto de intcreses y modelos mentales mas
considerable, la construccién de coaliciones mas problematica y los liderazgos necesarios para conducir
el cambio mas cxigentes’.

[nstituciones y organizaciones conforman el sistema total de constricciones y de incentivos de una
determinada sociedad. Consiguicntemente, de cllas depende ¢l nivel de desarrollo econdémico y social.
Sicmpre se ha conocido la importancia de las instituciones; pero su significacion precisa para el desa-
rrollo econdémico y social es un descubrimiento muy reciente. En realidad hasta finales de los ochenta,
no comenzd a percibirse la relevancia de la distincion entre instituciones y organizaciones. De hecho, la
metafora prevalente cra la de la sociedad como una organizacion de organizaciones. Fue principalmente
tras la incorporacion de los costes de transaccion a la teoria ccondmica y al andlisis de los procesos politi-

26 Porseguir con el gjemplo de la aduana, proponemos al tector que eche un vistazo a la reforma en que Domingo Cavallo se planted fa reforma
de la aduana argentina y edmo y por qué sdlo tuve un ¢xito parcial. Alli hay todo un verdadero caso de las implicaciones de una reforma del
estado cunndo se hace en clave institucional, Facilmente se puede contrastar con lo que resularia de una aproximacion meramente instrumental
Cavallo: 19973

27 La distincion que acabamos de proponcr cntre instituciones y organizaciones coincide con la formulada por la cscucla neoinstitucionalista de
Douglas C. North (1989}, aunque sus mejores fundamentos concepluales estdn en la distincidn cstablecida por Hayek catre “cosmos™ y “taxis”.
s decir, entre o) orden sacial cspontanco y sus correspondientes sistemas nermatives, por un lado, y ¢l orden de las organizaciones y su
cortespondiente sistema narmative, por otro (vid. Hayek. tome [ capitules | y 2). Para una exposicién mas pluridisciplinar y comprensiva de
una diversidad de escuelas institucionalistas puede verse la obra de Scott (1995).
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cos y sociales cuando comenzé a revelarse no sélo la importancia de las instituciones para el desempefio

econdmico sino la correlacién sistémica existente entre instituciones y organizaciones?®.

El Banco Mundial en su Informe de 1997 (pigs. 33-34) parte del reconocimiento de la importancia
fundamental de las instituciones para el desarrollo: “Las explicaciones de las enormes diferencias de
nivel de vida entre los paises han variado con el tiempo. Durante siglos, el acceso a los recursos naturales
-tierra y minerales- se considerd un requisito imprescindible para el desarrollo... (Después) se pasé a
pensar que la clave para el desarrollo era la infraestructura fisica —maquinarias y equipos—... (Pero) las
maquinas y los equipos eran la materializacion de los conocimientos ¢ ideas... (y) nadie conseguia
explicar de forma sencilla por qué la tecnologia se desarrollaba mejor y méas de prisa en unas partes del
mundo que en otras... Otros factores como ¢l capital humano han merecido desde entonces gran atencién
como posibles soluciones del enigma... A partir del decenio de 1980 el interés se ha orientado hacia el
importante papel de unas politicas idéneas como explicacion de por qué los paises acumulan capital
humano e infraestructura fisica a velocidades diferentes. A su vez esto ha llevado al interés preferencial
por otro elemento, la calidad de las instituciones de un pais. Han surgido otros interrogantes nuevos y mas
complejos. ;Qué estructuras institucionales son las mas indicadas para la prosperidad de los mercados?
;Cual es el papel del Estado como agente directo (principalmente en la prestacién de servicios } y como
determinante del contexto institucional en que funcionan los mercados? ;Qué relacion hay entre las po-
liticas y las instituciones y el proceso de desarrollo?”. Tras esta larga exposicion, los autores se sienten
autorizados a advertir que (pag. 38) “aunque unas politicas idoneas pueden por si solas hacer que mejoren
los resultados, los beneficios aumentan enormemente en los paises con mejores instituciones... La
ensefianza que se deduce es que los paises reformadores no pueden conformarse con mejorar las politicas;
deben también buscar la manera de fortalecer el entorno institucional de las mismas”2°.

El Banco Mundial ha expresado la importancia econdomica de las instituciones y ha advertido del
error consistente en centrarse solo en la calidad sustantiva de las politicas puablicas. Para mejorar el
sistema institucional de un pais, el Banco confia ante todo enla accidon del Estado, al que lo considera actor
principal del cambio institucional. De ahi la importancia de fortalecer lo que el Banco llama la “capacidad
institucional”, entendida como la capacidad estatal “para establecer y garantizar el conjunto de normas
en que se apoyan los mercados y que les permite funcionar” (pag. 38). Ahora bien, como el Informe del
Banco no contiene ni un concepto claro y especifico de “institucién”, ni el razonamiento de por qué unas
estructuras institucionales son mejores que otras en términos de desempefio econémico, de equidad social
o de participacion politica, y como, finalmente, tampoco expone ni referencia ninguna teoria cierta acerca
de como surgen y cambian las instituciones, resulta que las lagunas y las inconsecuencias del informe se

28  Todalaobradc North csuna ¢xcelente exposicién del tema aqui indicado. Una visién més panordmica y sintética del programa de investigacion
del neoinstitucionalismo actual puedc cncontrarse en Eggertsson ct al. (1996, 6-24). Estc ultimo trabajo podria haber inspirado ¢l grafico 2.1
del Banco Mundial (1997, 34), aunque informamos al lector que otres graficos mas completos pucden encontrarse en ¢l excelenic trabajo de
Eggertsson. Dichos graficos no sdlo muestran la corrclacidn ¢xistente entre instituciones y desempefio ccondmico o riqueza, sino entre
instituciones y organizaciones, asi como la dindmica del cambio de la institucionalidad formal.

29  ElBanco Mundial se ha acercado asi a la posicion previamente defendida por una seric de autorcs, conforme a los cuales hoy la gobernacion
(“governing”) no consiste fundamentalmente ¢n proveer biencs o servicios sino en crear ¢l modele o pautas de interaccién entre [os diversos
actores intervenientes en cl proceso politico-administrativo (Kooiman: 1993, 275-282), o aquellos otros para los que las capacidades
principales de gobernacion {es decir, las de formulacion de politicas pablicas y de gestion o gerencia pablica) s6lo pueden separarse de las
correspondicntes en las organizaciones privadas por surcferencia a la “governance” entendida como institucionalidad o sistema de articulacién
interorganizativa (Metcalfe: 1993, 185-196}, o aquellos otros que indican que ¢l problema hoy no es mas o menos gobierno, sino mejor
“governance”, es decir, mejor articulacién del “proceso colectivo, a través del cual cada sociedad resuelve sus problemas y satisface las
necesidades de sus miembros, utilizando como principal instrumento al gobicrno (Osbornc y Gacbler: 1992, 24) o, finalmente, a la de aquellos
otros que expresan que ¢l valor creado por Jos gobicrnos no consiste sélo ni principalmente cn a utilidad o satisfaccion que el individuo deriva
de sus servicios, sino de la arquitectura social en la quc los individuos y los grupos persiguen su utilidad (Moore: 1995, 37).
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hacen inevitables. Asi, por ¢jemplo, la falta de un concepto preciso de institucion, que incluya la
institucionalidad informal, no nos orienta acerca de como proceder al anélisis institucional; la falta de
razonamiento de por qué las instituciones son econdmica y socialmente importantes, nos impide disponer
de criterios evaluadores de la eficiencia de una estructura institucional especifica; finalmente, la falta de
una teoria del cambio institucional, sélo permite hacer pobres aportaciones (las incluidas en el capitulo
9 del Informe) acerca de cdmo dischar v poner en practica reformas institucionales concretas.

El punto clave es el cambio institucional. Si no disponemos de una buena teoria del cambio nsti-
tucional no serd posible ni definir en qué consiste la capacidad institucional del Estado ni indicar con
fundamento qué debe hacerse para construir o fortalecer esta capacidad. Sin una teoria del cambio
institucional, estamos condenados a dar o a seguir recetas, a veces quizas acertadas y aceptables, pero por
casualidad, ya que se presentan sin fundamentacion o sin otro fundamento que el de haber funcionado en
otros paises.

El saber convencional sobre el cambio institucional suele ser del tenor siguiente: las instituciones
cambiaran cuando, dado un marco institucional determinado, ante un cambio en los precios relativos o
en las preferencias, un namero suficiente de actores llega a la conclusion de que un cambio del marco
institucional va a procurarle mayores ventajas personales y/o colectivas, siempre que, ademas, tales ac-
tores scan capaces de construir una coalicion suficiente para apoyar no sélo el cambio en la institu-
cionalidad formal sino para mantener también la vigencia de dicha institucionalidad hasta conscguir su
institucionalizacion informal, es decir, su incorporacion a fos habitos y modelos mentales y valorativos
dominantes®.

El parrafo antenor no expresa toda la complejidad del cambio institucional, por ello, nos limitaremos
a destacar dos temas: (1) la conexidn entre cambio institucional y proceso de aprendizaje social?! y (2)

las posibilidades y limites de los gobiernos frente al cambio institucional, habida cuenta del componente

informal de las instituciones®2.

30 Una excelente exposicidn sintética del cambioe institucional cs la hecha por Eggertsson, incluida su expresion grafica (1996, 11-13). Especial
atcncion se presta no sélo a la conocida dificultad del cambio istitucional, sino al dato mas inquictante de que muchas veees los cambios
mstitucionales no producen la mejor solucion posible o incluso pucden empeorar la institucionalidad vigente.

31 “[s neecsario desmantelar laracienalidad instrumental implicita en fa teoria ccondmica neoclasica s1 queremos apreximarnos constructivamente
a la naturaleza del aprendizaje social. La histeria demuestra que las ideas, idcologias, mitos, dogmas y prejuicios importan; y la comprension
de la manera en que evolucienan resulta neeesaria para progresar en el desarrollo de un marco analitico que nos ayude a comprender ¢l cambio
social. La tcoria ccondmica de la eleccidn racional asume que los individuos conocen qué es 1o que les interesa y actian acordemente. Hsto
puede ser correcto tratdndose de individuos que actian en los mercados altamente desarrollades de las cconomias mas modernas {y adin en estas
s¢ registran anomalias importantes), pero es patentemente falso cuando sc tienen que tomar decisiones cn condiciones de ncertidumbre, que
son las que han caracterizado y siguen caracterizando las opeiones politicas y economicas que moldean ¢l cambio histdrico... Herbert Simuon
(1986, 210) los ha afirmado diciendo: “Si aceptamos la preposicion de quc tanto ¢f conocimiente como ¢l poder de computo de! decisor se
cneuentran severamente limitados, entonces tendremos que distinguir entre ¢l mundo real y la pereepcidn y Ta forma de razonamicnto sehre
¢l mismo de los actores. Es decir, tendremos que construir una eoria del proceso de decision. Y nuestra teorta tendrd que incluir no salo toy
procesos de razonamicnto sino también los procesos que generan la percepeion subjetiva del acter acerca del problema a resolver y du su
marco”. La comprension de la toma de decisiones cn contextes de incertidumbre exige, pucs, adentrarse tentativamente en el proceso de
aprendizaje social.. La mente aparecc para ordenar y reordenar los modelos de aprendizaje, cvolucionando desde sus propdsitos especiticos
iniciales a niveles mayores de abstraccion capaces de procesar nuevo tipo de informacidn. Esta capacidad de generalizar ¢s no sélo la fuenie
de todo pensamiento creativo, sino también de las ideologias y sistemas de creencias que subyacen en las decistones que tomamos los indi-
viduos... Los sistemas o cstructuras de creencias son transformados en estructuras ccondmicas y sociales mediante las instituciones (inelu-
yenics tanto de las normas de comportamicnto formales conto informales). La relacion entre los modelos mentales y las instituciones es, pues,
muy intima. Los modclos mentales son las representaciones interiorizadas que los sistemas cognitivos individusles crean paranterpretar ¢l
medio: las instituciones son mecanismos cxteriores a la mente que los individuos crean para estructurar y ordenar ¢l medio” (North: 1994, 162-
363).

»
I

“Es la combimacion de reglas fermales, normas de comportamicnto informales y garantias de cumplimicnte de ambas, lo que enmarca el
desempeio cconomico. Micntras las reglas formales pueden cambiar de la noche al dia, las normas informales, par lo general, sole cambian
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Una consideracion mas; si contemplamos el Estado como ¢l sistema institucional del proceso po-
litico-administrativo, el Estado resuita ser el régimen o sistema normativo que articula las relaciones de
poder entre los actores gubernamentales y no gubernamentales intervinientes en el proceso politico-ad-
ministrativo. Desde esta perspectiva, la credibilidad de la Reforma del Estado esta necesariamente aso-
ciada a la Reforma Politica. Sobre este punto se insistird mas adelante, tras considerar en el cpigrafe
sigutente la nueva significacion de la reforma administrativa.

IV. ADMINISTRACION PUBLICA Y REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL NUEVO
MODELO DE DESARROLLO

Desde que las agencias multilaterales de cooperacidn, y especialmente los Bancos, han rehabilitado
al Estado y planteado su reforma como prioridad del desarrollo, un gran mercado de servicios ha quedado
legitimado en el mundo entero. Miles de empresas consultoras, “free-lancers”, profesores, institutos,
departamentos universitarios... afinan y actualizan sus maletas repletas de soluciones en busca de
problemas. Nuevamente “las best practices” pueden ser codificadas, mercadeadas y vendidas donde haya
alguien que las quiera comprar. Nuevamente se correra ¢l riesgo de sacrificar el conocimiento de la
verdadera realidad local para fijarnos en el modelo a importar. Nuevamente se puede volver a endeudar
a los pueblos para tratar de injertar reformas que no pueden florecer en el tejido institucional patrio. Por
este camino se corre el riesgo de recaer en los errores del movimiento de la vieja reforma administrativa.
Conviene recordarlos, aunque sea brevemente y sine ira ef studio, aunque s6lo sca porque quien ignora
la historia corre el riesgo de repetirla.

Tras cuatro décadas de reformas administrativas las sombras superan claramente a las luccs
cosechadas. Sin embargo, hubo un tiempo en que la reforma administrativa era un auténtico movimiento
internacional, prestigioso y dindmico. Pero su frustracion general se expresa hoy en el abandonoe decidido
del propio eslogan y la huida, no siempre acompaiiada de contenidos renovados, a las politicas pablicas,
la gerencia plblica, la modernizacién administrativa, el management del sector piblico y Gltimamente
la“governance”. Ante este batiburrillo de expresiones conviene recordar que “el habito no hace al monje”
y que bien se pudieran estar dando los mismos perros con diferentes collares. Como afortunadamente hay
abundancia de diagnosticos en gran parte coincidentes y debidos a los protagonistas del movimiento??,
podemaos responder con bastante precision por qué fracasd dicha reforma.

gradualmente. Y como son éstas normas de comportamicute las que proveen legitimidad a las reglas formales, ¢l cambio revolucionario nunca
¢s tan revolucionario come sus partidarios pretenden, y sus efectos pueden ser muy distintos de los esperados. Las econemias que adoptan las
rcglas de otra cconomia exitosa obtendran resultados diferentes en cohcerencia con las diferencias cxistentes entre las normas informales y las
garantias dc cumplimiento. La implicacidn cs que la transferencia de las reglas econémicas y politicas de las democracias exitosas a Europa
del Estc o a los paiscs en desarrolto no s una condicion suficiente para el buen desempeiio cconomico. El ajuste y la privatizacion no son una
panacca... Los gobiernos condicionan significativamente los resultados econdémicos porque definen y garantizan ¢l respeto de las instituciones
o reglas formales. Consiguicntemente, una parte esencial de toda politica de desarrolle consistira en definir y garantizar cficicnzemente los
derechos de propiedad. Y aungue sabecmos poca de como conseguir este objetivo, podemos sin embargo establecer una seric de implicacionces:
{a) las instituciones politicas s6lo serdn cstables cuando estén rodcadas de organizacioncs interesadas ¢n su mantenimiento y dispucstas a
luchar por ellas; (b) toda reforma exitosa cxige tanto ¢l cambio de las instituciones como de los sistemas de creencia, pucs son los modelos
mentales de los actores los que moldean sus decisiones; (¢) cl desarrollo de normas de comportamiento que soportardn y legitimaran nucvas
reglas formales es un proceso lento, y a falta de las garantias de cumplimiento que tales normas suponen, las instituciones politicas wenderin
a ser inestables; (d) aunque el erecimiento econémico s¢ puede producir a corto plazo con regimencs autocraticos, ¢l crecimicuto ccondimico
alargo plazo implica el Estado de derecho; (¢) las constricciones informales favorables al crecimiento pueden producir crecimicnto econdmicoe
incluso con reglas politicas o condiciones adversas; la clave cstara en cl grado en que tales condiciones adversas son efectivamente exigidas™
{North: 1994, 366-367).

33 Laliteratura sobre ¢l tema es mucha y muy dispersa. De particular interés nos han resultado, cn primer lugar, el magnifico balance del profesor
Caiden (1991), asi como ¢l pionero trabajo de Bernardo Kliksberg (1982) y los de Gilberto Flores (1984) y Pérez Salgado (1984).
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La reforma administrativa fracaso, en primer lugar, por plantearse como una operacion fundamen-
talmente técnica, politicamente neutral, indiferente respecto del sistema politico, en el que tuviera que
desarrollarse. Fue una gran operacién financiera y de asistencia técnica orientada a transferir equipos,
conocimientos y capacidades administrativas y técnicas. Esta concepcion no fue el fruto de ninguna
ingenuidad sino del paradigma del desarrollo y de Ia teoria de la organizacién prevalentes durante los 50
y 6034

En esta época la creencia dominante y comun a ambos bloques de la guerra fria era que el desarrollo
seria el precipitado necesario del agregado de capital financiero, mas capital fisico, mas ciencia y tecno-
logia, mas capital humano, mas eficiencia organizativa, todo ello sabiamente combinado por ¢l planea-
micnto. Esta creencia se basaba, por lo demas, en la experiencia innegablemente exitosa del Plan Marshall
en Europa y la entonces también aparentemente exitosa experiencia de los paises del socialismo real (¢l
Scgundo Mundo como se le 1lamo)*®. Algunos de sus mas conspicuos claboradores ganaron Premios No-
bel. Pero todavia hay bastantes paises muy pobres que estan devolviendo los préstamos para plancamiento
y rcforma administrativa realizados sobre estas bases. En esta época, ni la politica, ni las politicas
publicas, ni las instituciones, ni el capital social, eran considerados relevantes a efectos del desarrollo.

Durante los afios 50 y 60, ademads, la tcoria organizativa se habia instalado en el paradigma
burocratico. La organizacidén burocritica era entonces visualizada mayoritariamente, no como unz
opcion organizativa mas, sino como “el” modclo normativo de racionalidad organizativa, como la forma
organizativa indudablemente superior en términos de eficacia y eficiencia. La burocracia se concebia
como un modelo politicamente neutro y disponible tanto para construir el estado del bicnestar en
Occidente como ¢l socialismo en Oriente, las empresas complejas de una economia de mercado o las
grandes empresas estatales. Su superioridad se fundamentaba en la racionalidad instrumental o técnica
imbatible que se postulaba del modelo®®. De este modo, el movimiento internacional de reforma admi-
nistrativa resultd ser el intento de universalizar la racionalidad burocratica con finalidades de desarrollo.
Pcro, ya en los 70, las criticas siempre realizadas al modelo burocritico, apoyadas en el gran cambio de
entorno organizativo que desde entonces se produce, generaran paradigmas organizativos alternativos al
burocratico. Desde entonces la teoria organizativa se instalara en la contingencia estructural. Ya no se
reconoce ningiin tipo organizativo encarnador de unaracionalidad supucstamente universal. Laracionalidad
de la estructura organizativa dependera de su adaptacion a toda una seric de contingencias internas o
externas como pucden ser tamafio, complejidad, tipo de tecnologia utilizable, grado de dinamismo y
turbulencia del entorno, etc.?’.

34 Elinforme de 1997 del Banco Mundial s¢ ha querido desmarcar cxpresamente de estos precedentes: “Esta atencion particular (dada por este
informe) a las instituciones difiere mucho del enfeque iradicional basado ¢n la asistencia téenica, que hace hincapic en ¢l equipo. los
conocimicnlos y la capacidad administrativa o técnica. En ¢l caso gue nos ocupa se insiste en ¢l marco de mcentivos que orientan ¢l
comportamiento, cs decir, lo que hacen los organismos y funcionarios pablicos y la forma en que lo hacen” (Banco Mundial: 199791

15 Sabre ¢l clima intelectual y politico del desarrollo prevaleciente en esta época puede consultarse la excelente exposicion contenida en los
primeros capitules de Elionor Ostrom e af. {1993).

36 “La razon decisiva que explica ¢l progreso de la organizacién burecrilica ha sido siempre su superioridad téenica sobre cualquicr otra
organizacion. Un meeanismo burocrético perfectamente desarrollado actia con relacion a las demds organizaciones de la misma forma que
una maquina con relacion a los métodos no mecdnicos de fabricacién. La precision, la rapidez. la univocidad, la oficialidad. la continuidad,
1a diserecion, In uniformidad, la rigurasa subordinacion, ¢l ahorro de fricciones y de costas objctivas y personales son ifinitamente mayores
on una administracién scveramente burocratica, y especialmente monocrdtica. servida por funcionarios especializados, que cn todas las demds
organizaciones de 1ipo colegial, honorifico o auxiliar. Desde ¢l momento ¢n que se trata de tarcas complicadas, cf trabajo burocritico pagado
s no sélo mas preciso, sino con frecuencia inclusive mas barato que cl trabajo honorifice formalmente exento de remuncracion...” (Max
Weber: 1922 y 1987, pag. 731).

17 Sobre la evolucian de la teoria organizativa tras la contestacion del paradigma burocritico pucde verse Clegg y Hardy (1996, 1-56) y sobre
la génesis y evolucién de la tcoria de la contingencia estroctural puede verse Donaldson (1996, 56-94).
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Silareforma administrativa fracasé no fue porque el modelo burocratico que se trataba de implantar
no era el adecuado. De hecho el modelo ha dado y sigue dando un rendimiento excelente en muchos paises
desarrollados. Fracas6 porque en América Latina no existian las condiciones politicas, econdmicas y
sociales parala vigencia eficaz del modelo. En América Latina, por lo general, no lleg6 a institucionalizarse
sino parcial y excepcionalmente el sistema que Weber llamo de dominacién racional-legal encarnado en
la burocracia. De ésta se tomaron las apariencias formales; pero en ausencia de los condicionamientos
socio-econdmico-politicos necesarios, los que se desarrollaron mayormente fueron “buropatologias”,
que en ¢l mejor de los casos se aproximaban al sistema mixto que Weber llamé “burocracias patrimonia-
les™8,

Esto es tanto mas importante cuanto que hoy se plantea como eje de la nueva reforma o moderniza-
cion administrativa latinoamericana el paso de la administracion y cultura burocratica a la administracion
y cultura “gerencial”. El paso de la Administracion a la Gerencia, del administrador al gerente publico,
sintetizaria asi la reforma o modemizacién propuesta como necesaria. Este cambio en las metaforas
prevalentes pretende tener a la vez valor descriptivo y normativo. Descriptivo, respecto de los procesos

38 Elconcepto de “burocracia patrimonial” cs utilizado por Weber para distinguir la burocracia genuina, correspondiente al capitalismo modcrno,
de otras formas "sumamente itracionales de burocracia”, caracteristicas de los ticmpos anteriores a este capitalisme (Weber: 1992 y 1989, pag.
LO73).

A través de los siguicntes parrafos sc revelan algunas de las condiciones plantcadas por Weber para ¢l surgimiento de las burocracias: “Lao
fundamental para nosotros es sélo csto: que tras cada acto de un gobierne auténticamente burocratico existe ¢n principio un sistcma de
“motivos” racionalmente discutibles, es decir, una subsuncion bajo normas o un cxamen de fincs y medios... La “igualdad juridica” y la
¢xigencia de garantias juridicas contra la arbitrariedad requicre una “objetividad” racional formal por parte del régimen de gobierno, en
oposicion al capricho personal libre derivado de la gracia propia de la antigua dominacion patrimonial” (Wcber: 1922-1989, 735). “La
estructura burocrdtica €5 en todas partes un producto tardio de la cvolucion, Cuanto mas retrocedemos en ¢l proceso histérico tanto mas tipico
nos resulta para las formas de dominacion ¢l hecho de la ausencia de una burocracia y de un cuerpo de funcionarios. La burocracia ticne un
cardcter “racional”: la norma, la finalidad, el medio y la impersonalidad “objetiva” dominan su conducta. Por lo tanto su origen y propagacion
han influido sicmpre cn todas partes revolucionariamente, tal como sucle hacerlo el progrese del racionalismo cn todos los scctores. La
burocracia aniquild con cllo formas estructurales de dominacién que no tenian un cardcter racional (como los sistemas de dominacion
patriarcal, patrimonial y carismatico)” {pig. 752). “Si a pesar de toda csta indudable superioridad técnica de la burocracia, ésta ha sido sicmpre
un producto relativamente tardio de la cvolucién, tal condicion se debe, entre otras factores, a una scric de obsticulos que solamente han podido
ser definitivamente climinados bajo ¢icrias condiciones sociales y politicas. La organizacidn burocratica ha alcanzado regularmente el poder
sobre todo a base de una nivelacién, por lo menos relativa, de las diferencias ccondmicas y sociales que han de tencrse en cuenta para ¢l
desempeio de las funciones. Se trata especialmente de un incvitable fendémeno concomitante de la moderna democracia de masas en oposicion
al gobierno democritico de las pequefias vnidades homogéncas. Ello ocurre, por lo pronto, a consecuencia de un principio que le cs
caracteristico: la subordinacion del cjercicio del mando a normas abstractas. Pues esto sigue de 1a cxigencia de una “igualdad juridica” en el
sentido personal y real y, por tanto, de la condenacion del “privilegio™ y de 1a negacién en principio de toda tramitacion “segin los casos™.
Pcro proviene, asimismo, de las condiciones sociales previas que hacen posible su nacimiento... (pag. 738)". “Pcro también histéricamente.
cl progreso hacia lo burecritico, hacia ¢l Estado que juzga y administra asimismo conforme a un derecho estatuido y a reglamentas concebidos
racionalmente, cstd en ta conexién mas intima con cl desarrollo capitalista moderno. La cmpresa capitalista moderna descansa internamente
ante todo en ¢l cdleulo, Necesita para su existencia una justicia y una administracién cuyo funcicnamicnto pucda calcularse racionalmente,
por lo menos en principio, por normas fijas gencrales con tanta cxactitud como puede calcularse ¢l rendimicento probable de una maquina. Pucde
contentarse tan poco con la justicia llamada en el lenguaje corriente “del Cadi”, o sea con ¢l juicio segin ¢l sentido de equidad del jucz en cada
caso 0 scgan otres medios y principios irracionales de la averiguacion del derecho..., como con la administracion patriarcal que procede segin
arbitrio y gracia.., Sin duda. la circunstancia de que ¢sa “justicia de] Cadi” y su administracién correspondicnte sean a menudo venalcs,
precisamente debida a su carécter irracional, permite que surjan y subsistan (y a menudo debide a dichas cualidades prosperen y florczcan )
¢l capitalismo del comerciante y del proveedor del Estado y todas aquellas otras modalidades del capitalismo prerracionalista conocidas ¢n
el mundo desde hace cuatro milenios y. cn particular, ¢l capitalismo de aventureros y de rapifia enraizado sobre todo como tal en la politica,
cl cjército y la administracién. Sin embargo, aquello que en contraste con dichas formas capitalistas remotas de lucro es especifico del
capitalismo moderno, o sca la organizacién estrictamente racional def trabajo en el terreno de la técnica racional, no se ha originado en partc
alguna -ni podia originarse- en ¢l marco de aquetlos organismos estatales de construccién itracional, Porque, para ello, estas formas de empresa
moderna, con su capital fijo y su cilculo cxacto, son demasiado sensibles frente 2 las irracionalidades del derccho y de la administracién. Asi,
pucs, sélo podia ariginarse: 1) alli donde, como en Inglaterra, la claberacion practica del derecho se hallaba cfcctivamente cntre las manos
dc abogados, los cuales, en interés de sus clientes, esto es, de clementos capitalistas, ideaban las formas adecuadas de los negocios, y de cuyo
gremio salian lucgo los jueces, ligados estrictamente a los “precedentes”, o sea a esquemas calculables. 2) O bien alli donde el jucz, como cn
¢l Estado burocratico con sus leycs racionalcs, ¢s mas 0 menos un automata de parrafos, al que se le dan desde arriba los autos, con los costos
y las tasas, para quc emita hacia abajo la sentencia con sus fundamentas mas o menos concluyentes, ¢s decir, en todo caso, un funcionamicnto
que cn conjunte pucde calcularse” (pag. §062).
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de cambio administrativo que se estan experimentando en algunos paises desarrollados principalmente
del ambito angloamericano. Normativo, porque se pretende a veces que sea orientador del cambio ad-
ministrativo universal. Se sugiere, en efecto, que la historia nos ha llevado de la adminpistracion patri-
monial a la administracion burocratica y que, de ésta, nos ha de conducir en linea de progreso a la admi-
nistracion gerencial, de la que a veces se enumeran las caracteristicas como si integraran un “modelo o

tipo ideal” en el sentido weberiano®®.

Frente a las interesantisimas propuestas de este neorcformismo administrativo latinoamericano
creemos, sin embargo, que hay que adoptar una posicion de didlogo critico*’. Las consideraciones que
siguen tienden a resaltar: (a) que para el desarrollo latinoamericano la mayor urgencia de reforma
administrativa todavia es la creacion de verdaderas burocracias capaces de asumir eficazmente las fun-
ciones exclusivas del Estado en un marco de seguridad juridica; (b) que para el desempefio de las tun-
ciones exclusivas del Estado el sistema de gestion mas racional —aunque sea sélo como “third best”— con-
tina siendo la administracién burocratica, aunque redescubierta y reinventada; (¢) que el ambito propio
de la revolucion gerencial se encuentra principalmente en el dmbito de la provision directa de bienes y
scrvicios piblicos, que hoy es el espacio publico cuantitativamente mayor, pero que se incluye en las
funciones exclusivas del Estado, cualitativamente mas importantes; (d) que la revolucion gerencial
pitblica no es nunca una mera traslacion de las técnicas y cultura del sector privado, ya que debe resolver
problemas genuinamente “publicos” como son la dificultad del monitoreo de las relaciones entre finan-
ciamientoy provision de servicios, las dificultades en la medicién y control de resultados, la problematicidad
inherente a los cuasimercados o mercados planificados y, finalmente, los impactos de la informacion y
participacion ciudadana.

En un modelo de desarrollo econémico centrado en los mercados, la primera mision del Estado y de
sus Administraciones publicas es hacer posible el funcionamiento eficiente de los mercados mediante la
creacion del tejido institucional necesario para ello*!. Esto significa orientar la reforma de la Adminis-
tracion prioritariamente a conseguir la garantia de una serie de biencs pblicos puros, sin los que no puede

19 Lo América Latina los trahajos mas valioses y expresivos sobre ja administracion gerencial se deben a Bresser (1996). En un recicnte trabajo,
que aporta una interesantisima vision ntegral de la reforma del esiado, la reforma administrativa sc plantca en los términes siguicntes: “La
reforma administrativa os un problema recurrente... Sin embargo cn ¢l capitalismo sélo hubo dos refermas administrativas cstructurales. La
primera fuc la implantacién de la administracion piblica burocratica, en sustitucién dela administracién patrimonialista, que ocwrrié enel siglo
pasado cn los paiscs curopeas, en la primera década de este siglo en los Estados Unidos y cn los afios 30 en Brasil. La scgunda que vsid
sucedicndo ¢s la implantacion de la administracion publica gerencial, que tienc sus antecedentes ¢n Jos ailos 60, pera gue de hecho. recién
comicnza a implantarsc en los afos 80 en el Reine Unido, en Nucva Zelanda y en Australia, y en los afios 90, en los Estades Unidos. .y, en
Brasil. a partir del gobicrno de Fernando Henrique Cardoso, con la aprobacion del Plan Rector dc la Reforma del estado (1995). - Las
prncipales caracteristicas de la administracién piablica gerencial {son): (2) oncntacién de la accion del Estado para cl ciudadano-usuario o
crodadano-clicate; (bY énfasis en cl control de los resultados a través de los contratos de gestidn (al contrario de control de los procedimicnias),
(v} fortalccimicnto y aumente de la autonomia de fa burocracia estatal, organizada en carreras o “cuerpos” de Estado, y valorizacion de su
trabajo (cenico y politico de participar, junto con los politicos y Ja sociedad, enla formulacién y gestidn de las politicas plblicas, de caracier
cemralizado y las unidades descentralizadas, cjecutoras de csus mismas politicas: (¢) distineién de das tipos dc unidades descentralizadas: Jos
orgdnismos crecutivos, que realizan actividades exclusivas de Estado, por definicion monopolistas, y los servicios sociales y cicntificos de
cardcler competitivo, en que of poder del Estado no st involucrado; () transferencia hacia el scetor publico no-cstatal de los servicios sociales
y cientificos compelitivos; (g) adopeién acumulativa, para controlar las unidades descentralizadas, de los mecanismos (1) de control social
directo, (2) de contrato de gestion en que los indicadores de desempefio scan claramente definidos y los resultados medidos, y (3) de la
formacion de "cuasi-mercados” en que sc da la competencia administrada: (b} tercerizacién de las actividades auxiliares o de apoyo, que pasan
a ser licitadas competitivamente cn el mercade.” (Bresser: 1997, 28).

40 El didlogo critivo aqui sugerido cs el contenido del excelente documento de¢ Nuria Cunil {1997), asi como, ya in extenso, del capitulo HI de
su tesis doctoral (1997b).

41 “Los mercados descansan sobre una base instituctonal. Aligual que ¢l aite que respiramos, algunos de los bicnes piblicos que esas instituciones
expresan son tan fundamentales para la vida ccondmica diaria que pasan desapercibidos. S6lo cuando estin ausentes. comoe oeurre actualmente
en muchos paises en desarrollo, comprendemos su importancia. Sin los rudimentos dec un orden social, sustentade por las instituciones. los
mercados no pucden funcionar” {Banco Mundial, 1997, 47).
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haber ni desarrollo econdmico ni condiciones de vida digna personal, familiar y colectiva. Estos bienes
puros se corresponden con lo que algunos han tipificado como “actividades exclusivas del Estado”
(Bresser, 1997) o “funciones estatales de orden superior” (Dror: 1995). Su nimero se va ampliando a
medida que un pais se desarrolla. De ahi que no valgan las enumeraciones referidas a los paises desarro-
llados. ya que los bienes publicos puros procurados por éstos sc hallan fuera de las capacidades finan-
cieras y de gobernacion de los paises en desarrollo.

Lo importante ¢s aclarar y priorizar el minimo institucional necesario para despegar en el nuevo
modelo de desarrollo. Este viene representado por la garantia de la seguridad personal, familiar, de los
derechos de propiedad y del cumplimiento de los contratos; por la garantia de la estabilidad y disciplina
macroeconémica y fiscal; la prevencion de la salud mediante Ia lucha contra las enfermedades infecciosas
y el saneamiento del agua, principalmente; el financiamiento de servicios bésicos de educacion y
asistencia sanitaria; la provision de infraestructuras basicas; programas de lucha contra la pobreza; pro-
gramas de socorro en caso de catastrofes; programas de defensa de bienes medioambientales esenciales:
programas de defensa de la identidad cultural colectiva y de desarrollo de la cultura civica democratica.

Nuestra tesis basica es que el aseguramiento de todos estos bienes pablicos exige la superacion de
los aspectos patrimoniales y clientelares que siguen impregnando la mayoria de nuestras administracio-
nes publicas. Dicha superacion debe hacerse mediante la construccion decidida pero progresiva de ver-
daderas burocracias modernas, configuradas conforme al sistema de mérito, dotadas de autonomia
técnica bajo la direccion politica de los gobiernos, sujetas al imperio de la ley, transparentes, accesibles,
receptivas y responsables. No hay escapatoria: no se conoce ningun pais desarrollado que no disponga
de este tipo de administracién (que admite, obviamente, diversas plasmaciones practicas), ni se conoce
de ningiln pais subdesarrollado que disponga de ella. La experiencia de los paises del Este Asiatico tam-
bién es significativa en este punto*?. Si la reforma administrativa se justifica por su contribucién al de-
sarrollo, la primera y gran tarea no es superar la cultura burocratica y sustituirla por una cultura gerencial,
sino en superar el populismo politico y su clientelizacton de la funcién pablica y sustituirlo por un Estado
de Derecho dotado de una administracion genuinamente burocratica responsable del buen desarrollo de
las funciones exclusivas y superiores del Estado®?,

42 El Banco Mundial, en un Informe mundialmente famoso sebre las razones del rapido desarroilo en ¢l Sudeste Asidtico (1993}, destacé entre
las mds importantes la construccién de un servicio civil basado en cl sistema de mérito. La misma conclusion se destaca en un recientisimo
informe de Birdsall et al. (1997} ¢n ¢l que sc revisa la expericncia de desarrollo asiatica en lo que pucda ser relevante para América Latina:
*“Para producir una sincrgia entre ¢l secter pablico y privado que estimule ¢l desarrollo sc requierc la construceion de un servicio civil confiable
y técnicamente competente que pucda formular las politicas ¢ implementarlas con integridad. El rcclutamicnto y la promocién ticnen que
basarsc en ¢l mérito; la retribucién, ca términos generales, debe ser competitiva con el sector privado. La ercacidn de una autoridad monetaria
independiente capaz de resistir la presion politica ¥ las conventencias ¢lectorales puede ayudar a la estazbilidad. Unas institugioncs
presupucstarias sanas pueden ayudar a mcjorar la asignacion del gasto y mantener ¢l cquilibrio fiscal. Un sistema judicial transparentc y
cficiente ¢s esencial para proteger los derechos de propicdad y para ascgurar la reselucion no corrupta de conflictos.. ” (pag. 9).

43 Sobrc las dificultades de crear auténticas organizaciones burocraticas valgan las citas dc Weber incluidas en la nota 38. Las burocracias son
clementos del Estado de Derecho, cuya construccion es considerada por el neoinstitucionalismo como coadicién del desarrollo cn las
socicdades actuales caracterizadas per la division impersonal del trabajo, cl uso de tecnologias complcjas y costosas y los intercambios
complejos espacial y temporalmente. En estas condiciones el desarrolle exige que las reglas del intercambio econdmico estén garantizadas por
un Estado que desempeiic el papel de “third party enforcement” (North: 1989, 54-60). El Banco Mundial remarca también cstc mismo objctivo
dec desarrollo y, consciente de su dificultad, propenc su debida sccuencializacion: “.._bastan unas instituciones clementales para facilitar en
gran medida ¢l desarrollo ccondmico basado en ¢l mercado; (pero) ...son muchos los paises que actualmente carecen hasta de los fundamentos
mas csenciales de la cconomia de mercado. En cllos, 1a primera prioridad ha de ser la de sentar las bases fundamentales de la legalidad, a saber,
la proteccion de la vida y la propiedad frente a actos delictivos, la lucha contra ta arbitraricdad de los funcionarios pablices y la existencia
de un sistema judicial equitativo y previsible.- Una vez establecida una base de legalidad, se pucde ya buscar 1a manera de conscguir que
determinadas partes del sistema juridico respalden los dercchos de propicdad. E1 4mbito legal es inmenso; abarca desde 1a concesion de titulos
de propiedad dc la tierra y la posibilidad de dar cn garantia los bicnes mucbles, hasta la promulgacion de leyes que gobicrnen los mercados
de valores, la proteccion de ta propicdad intclectual y la compctencia. Sin embargo, las refermas cn esas csferas, cspecialmente las més
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Ademds, en los Gltimos afios, una corriente politologica muy fucrte, que aplica el analisis economico
a la comprensién de las instituciones politico-administrativas, ha razonado por qué no s6lo la burocracia
sino la admimistracion burocratica es el sistema més racional para la gestion de las funciones exclusivas
y superiores del Estado, las cuales implican normalmente régimen de monopolio y ejercicio de autoridad.
Hoy disponemos de excelentes interpretaciones explicativas de por qué se dio el paso desde el sistema
patrimonial de organizacidon del empleo publico al sistema propiamente burocratico o de mérito (Horn:
1995; Johnson y Libecap: 1994). Tales razonamientos son coincidentes con los aportados por los teoricos
de la regulacidn, al resaltar las condiciones necesarias para que la intervencion de la autoridad publica
pucda superar los fallos del mercado (Laffont y Tirole: 1994, cap. 16; Baron; 1995; Spiller: 1995). Comin
a ambas contribuciones es remarcar que la eficiencia econoémica general exige resolver ¢l problema de
“commitment” o de garantia institucional de que los compromisos legislativos seran cumplidos efecti-
vamente por el aparato administrativo. El nacimiento de la burocracia estaria directamente asociado a la
formacion de una coalicion reformista que iria imponiendo la implantacion progresiva de la burocracia
y la delegacion en ella de buena parte de la autoridad del ejecutivo. La burocracia misma se plantearia
como una instituciéon mas de la scrie institucional garantizadora de la seguridad juridica, es decir, de lo
que e! juez Posner (1992, 608) ha llamado eficiencia externa o social**.

La racionalidad de la burocracia como institucion procede de su capacidad para resolver tres
problemas fundamentales: {a) el problema de la imposibilidad de monitoreo efectivo del empleo publico
moderno por los patrones politicos (Johnson y Libecap: 1994); (b) el problema de la durabilidad o
garantia de cumplimiento de los compromisos legislativos o “regulaciones” en general (Horn: 1995), y
{c) el problema dc agencia, dada la inevitabilidad de la delegacion de poderes por los politicos en los
burécratas y que éstos pueden tener intereses distintos de los politicos y de los ciudadanos, con la secucla
potencial de problemas tales como el clientelismo y la corrupcion burocratica, la inhibicidn, cl
agrandamiento injustificado de presupuestos, la inamovilidad injustificada, 1a captura corporativa de
rentas, etc. (Niskanen: 1971).

Pues bien, la conclusion fundamental de la corriente de economia politica que venimos referenciando
es que la solucion racional, aunque no obviamente satisfactoria, de todos estos problemas es la aportada
por el régimen de la administracién burocratica (Przeworski: 1996: Prats: 1997:47-50). La razon
fundamental aportada es que el disefio de un sistema de incentivos asegurador de que los funcionarios de
autoridad actuaran para el interés publico, dificilmente puede inspirarse en los e¢squemas gerenciales
disponibles en ¢l sector privado (o hasta en el sector publico empresarial o en el pablico de produccion
de bienes y servicios en el que pueda introducirse la competencia planificada o cuasimercado). Ello ¢s
asi porque:

a) los resultados de las intervenciones administrativas de autoridad y en régimen de monopolio cast
nunca dependen sélo de la actividad del organismo administrativo, sino de la accion conjunta de
multiples actores y factores que no suelen estar bajo el control de los administradores publicos
(Miller: 1992, 128-158);

b) en tales condiciones. cada actor tiene un margen para poder escapar a su responsabilidad y para
ocultar informacion, por lo que imposible diseflar un esquema gerencial que, a la vez, sea

complejas. solo daran fruto si hay una gran capacidad mstitucional. £n muchos paiscs, ¢s preciso solucionar primero problemas mas basicos”
{Banco Mundial: 1997, 32). Un estudio empirico del diferente impacto que en los negocios ticnen los entornos regulatorios de Chile y de Brasil,
relevante para nucstro tema, puede verse en ¢l estudio de Andrew Stone et af. (1996, 95-128).

44 Aqui hay que remiurse a mi articulo y explicar algo més de lo que dice cl parrafo.




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANQ DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

efectivamente cumplido, garantice la eficiencia, y asegure el equilibrio presupuestario (Holmstrom:
1982);

¢) a que dada la naturaleza de bienes publicos puros o indivisibles procurados por las actividades
exclusivas del Estado, resulta muy dificil, si no imposible, establecer criterios de evaluacion o
control de resultados, a no ser que éstos (“outcomes”) se confundan impropiamente con los simples
productos (“outputs”) de los organismos regulatorios o interventores (Tirole: 1994, 4);

d) lamisma naturaleza de los bienes publicos concernidos hace que la accidén interventora se produzca
normalmente en régimen de monopolio, por lo que resulta muy dificil obtener medidas comparativas
para la evaluacidn del desempeiio (Tirole: 1994, 22), v

e) aquelos organismos regulatorios suclen enfrentarse a larealizacidn de no s6lo un valor publico sino
de varios, diferentes y en ocasiones contradictorios valores que no es facil reducir a una sola
dimension a efectos de evaluacion (Roemer: 1996, 24).

Todo lo anterior parece abonar Ja conclusién de que resulta poco razonable intentar seguir iden-
tificando la accién administrativa de autoridad como “gerencia”, “gestién” o “management” piblico,
especialmente cuando éstos se quieren definir en relacion a los tres supuestos valores de la economia, la
eficaciay la eficiencia (las tres Es del “management” clasico). Contrariamente, ante las dificultades antes
expuestas, y para el aseguramiento de los intereses generales, la solucion razonable consiste en someter
las actividades exclusivas del Estado, no al régimen gerencial y contractual propio del sector privado,
sino a los arreglos institucionales caracteristicos del sistema burocratico de mérito (Przeworski: 1996;
McCubbins y Schwartz: 1994). En otras palabras, no es el control de resultados sino el sometimiento a

reglas precisas lo que ayudard a resolver -imperfectamente- el problema de agencia®’.

Murray J. Horne (1995, 111 y ss.) todavia ha avanzado mas al precisar qué tipo de arreglos ins-
titucionales son capaces de hacer que el régimen funcionarial resuelva ¢l problema de agencia al que
inevitablemente se enfrenta. Su punto de partida es que la coalicion que produjo el surgimiento del
sistema funcionarial de mérito para resolver la durabilidad de los compromisos legislativos sélo podia
conseguir este objetivo resolviendo a la vez el problema de agencia. En efecto, si la proteccion otorgada
a los funcionarios no va acompanada de un sistema que prevea razonablemente que éstos no se desviaran
hacia la realizacion de sus intereses personales o corporativos (es decir, si los intereses publicos pueden
ser facilmente capturados por los grupos de funcionarios o si éstos pueden ser facilmente clientelizados
por los grupos de interés privado), la durabilidad, eficiencia asignativa, seguridad juridica y confianza
atribuidas al sistema de mérito quedaran en entredicho.

La tesis principal de Horn es que, dada la posicion monopolista que generalmente ocupan los
organismos y agencias de regulacién e intervencion, la mejor oportunidad disponible para influir

45 Secgim cstas propucstas, los funcionarios de autoridad deberdn ser cvaluados por su comportamicnte conforme a reglas preestablecidas y
permanente adaptadas -incluidos los codigos deontologicos- que enmarcan su funcién. Este sistema no sc pretende que sea satisfactorio (¢l
principal soporta tante ¢l costo del monitoreo como del tiempo empleado por les funcionarios en reportar), pucs s costoso y no como cstablece
ninguna relacién dirccta cntre los incentivos y cl desempeidio. Resulta, sin embargo, ¢l sistema mas razonable, aunque sélo sea como “third
best”, habida cuenta que ¢l monitorce del esfucrzo individual ¥ de sonsacamicnto de la informacion privada de cada funcionario resuitaria
prohibitivamente costoso (Przeworski: 1996, 18). Por las mismas razones, la pretension actual de caracterizar toda da actividad administrativa
como gestidn, gerencia o “management”, o la de extender cl régimen funcionarial al universe del empleo publico, para intentar aplicar
generalizada o indiscriminadamente después las técnicas de cconomia, cficacia y cficiencia de la gestion de recursos humanos al conjunto de
la funcién publica, es un proceder poeco informadeo y reflexivoe que puede producir mas malces que bicnes (Prats: 1997, 49). En Libecap al
enfoque “reinvencion del Gobicrno™ popularizado por Gacbler y Osborne y, particularmente, a la falta de fundamento de su propucsta de
sustitucion del actual servicto ¢ivil basado cn reglas por una nueva institucionalidad del mismo basada en ¢l control de resultados, todo cllo
a partir de experiencias y casos de gestidn cxitosa en actividades de gobicrnos locales, ajenas a las actividades exclusivas del Estado (Johnson
y Libccap: 1994, 186).
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positivamente en el comportamiento de sus funcionarios es la ordenacion de su promocién estructurada
en regimen de carrera administrativa. Obviamente, la seleccion por mérito es el primer elemento; pera
a condicidon de que los exdmenes abiertos y competitivos se correspondan razonablemente con las exi-
gencias para el buen desempefio profesional y conduzcan a las primeras etapas de una carrera, asimisimo
organizada en base al mérito, y que s6lo acabe compensando el esfuerzo y la inversion en la preparacion
de los examenes al cabo de un tiempo importante de permanencia en servicio. Estas condiciones limitan
la capacidad de los politicos para realizar nombramientos en los altos niveles de la Administracion,
incentivan la permanencia y motivacidon de los funcionarios y su propension al compromiso con la
Constitucién, cl ordenamiento juridico y los intereses generales (Horn: 1995, 118-120)*.

Todos los razonamientos precedentes deberian ser suficientes para demostrar que, en los ambitos de
la accion exclusiva del Estado, la burocracia {cntendida en su concepcion weberiana de sistema de
dominacién racional-legal y no ¢n su concepcién “configuracional” mintzberguiana de “burocracia ma-
quinal”#7) lejos de ser una forma organizativa periclitada, sigue siendo una necesidad funcional del capi-
talismo moderno. Por consiguiente tiene que seguir inspirando los proceso de modernizacion adminis-
trativa alli donde, como en América Latina, esté planteado el paso de la burocracia patrimonial propia del
viejo Estado de la substitucion de importaciones a un servicio civil moderno estructurado en sistema de
mérito como picza clave del Estado de Derecho. Ahora bien, construir un sistema de mérito toma su ticm-
po. Ningun pais lo ha hecho de lanoche a la mafiana, sino en forma gradual y progresiva, avanzando desde
cnclaves cstratégicos iniciales y crecientes hacia la generalizacidn del sistema. Ademads, América Latina
no puede reproducir ningune de los sistemas burocraticos histéricamente construidos, porque ha de
construir las burocracias del siglo XXI y ello exige reinventarlas, ¢s decir, adaptarlas a las condiciones
y valores actuales.

46 Para Horn, un régimen funcionarial gue, a0n disponicnde de scleceidn en basc al mérito, no cucnta con un adecuado desarrollo de la carrera
administrativa, no merece la plena calificacion de sistema de mérite al no ser capaz de obtener las potencialidades que pueden cesperarse
razonablemente de éste. La promocién por mérito cs el clemento decisive del sistema, a condicion de que se produzea scgin pautas de carrera
bien establecidas y capaces de cubri toda una vida administrativa. Fundamental resulta la division entre grados y por categorias o cscalones
dentro de cada grado: la promocion por escalones debe hacerse en base a la antigiiedad (presumicndo que la antiglicdad implica mejora de
capital humano -lo que resulta eficiente peesumir mcluse cuando no s real, habida cuenta de lo costeso que seria ¢l monitorco personalizado-
) v la promocién entre grados cn base al desempeiio comparade en relacién a los “parcs” apreciado por una Comisién de Mérito independiente
{Horn: 1995, 119-120). Horn ha razonado incluso la eficiencia del derecho al cargo (“tenure™ en ¢l desarrollo de las funciones de auteridad.
cficiencia que incluso habia side cuestionada por Max Weber (1922-1989, 203). La critica realizada en su dia por Weber sigue siendo la
vigente: sc basa cn la apreciacion de que fa dificultad de despido por incumplimiento climina ¢l incentivo mas claro para la eficiencia. Ahora
bien, la eficiencia del despido salo es real cuando ¢l empleador pucde descubrir ¢l incumplimicnto o el desempefio deficiente, 1o que resulta
considerablemente dificil en cl caso de los funcionarios de autoridad organizados cn “burés™. En cstos casos no es Facil definir objetivos v hay
una considerable incertidumbre en lo que hace a la relacidn entre las acciones de los subordinados y los resultados, por o que tampoco resuita
sencille definiv el buen cumplimiento més alla de cicrtes minimos clementales. En tales situaciones. lo mis eficiente es crear incentivos para
que los funcionarios liberen informacion de su actividad a los superiores, lo que sc consigue mediante la vineulacién de la promecion por grados
a juicio del superior on basc a los informes de los subordinados. De este modo, el derecho al cargo, debidamente instrumentado mediante ¢l
sistema de mérito en la seleccion, ta carrera y las retribuciones, no stlo se justifica por procurar seguridad juridica, sine como incentivador
de la propia cficiencia tuncionarial {Horn: 19935, 122}

47 Existe una gran diferencia entre la concepeidn de la burocraciaen Weber y ¢l concepto de burecracia maguinal de Mintzherg. La primera reficre
la racionalidad de la dominacion al sometimiento de la gestion organizativa no 5610 a normas iternas sino a normas generales externas que
sc imponen a la burocracia, impiden la arbitrariedad cn la relaciéon administracion-ciudadane y permiten la previsibilidad de fas decisiones
nitblicas v ¢l calculo crapresarial. La idea mintzberguiana no alude a ninguno de estos extremos, sino exelusivamente al tipo de confliguracion
interna de !a organizacion. En particulav s¢ refiere a 1a prevision de los comportamicntos organizativos en normas previamente disciiadas y
4 la concepeidn de fa administracion como disciio y aplicacion de nermas. La cencepeién mintzberguiana de la burocracia maguinal no es en
absoluto incompatible con ¢l control ¥ la responsabilidad por resultados. contra lo que en ocasiones sc quicre dar a entender. Los managers-
administradores de la burocracia maquinal responden por los resultados, que deben medirse, pero los resultados son vistos como el indicador
maés relevante para detectar anomalias en la organizacién y proceder a la modificacion de las normas y de los comportamientos, verdadero
objetivo de la cicncia de la administracion ¢n csta congepeion. Por contra, el sistema de dominacién racional-legal ¢s compatible con
confliguracioncs organizativas distintas del tipo-ideal weberiano. En tal sentido los proyccios de reinvencion o sustitucion de Ja burocracia
pueden verse no taute como abandono de la dominacion racional-legal, que sigue siendo ung neeesidad, coma del tipo-ideal o configuracion
organizativa burocratica, que presenta obvias disfunciones en los entornes actuales caracterizados por un gran dinamisme, una incvitable
incertidumbre, una crecicnte diversidad y una incvitable interdependencia,
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Reinventar la burocracia significa hoy principalmente mejorar la solucion de los dos problemas a que
responde su estructura institucional: el problema de durabilidad de los compromisos legislativos y el
problema de agencia que envuelve el de monitoreo. La solucién tradicional pasaba por reconocer voz en
el proceso exclusivamente a los politicos, a los funcionarios, a los jueces y a los ciudadanos con un dere-
cho subjetivo o un interés legitimo en una decision administrativa. Ahora se trata de abrir el nimero de
actores, de mejorar la informacion y participacién de todos ellos y de perfeccionar el sistema general de
responsabilidad administrativa. Los paises que ya cuentan con burocracias consolidadas estin investi-
gando y experimentando diversos caminos a estos efectos. América Latina debe tomarlos en cuenta para
plantear un desarrollo institucional a la altura de los tiempos.

En primer lugar se trata de introducir generalizadamente el monitoreo de la implementacion, que es
un concepto mucho mas comprensivo que el de control por resultados*®. La administraciéon burocratica
tradicional no construyé sistemas de informacién del desempefio. Los controles se limitaban exclusiva-
mente a los insumos y su manejo conforme a las normas y procedimientos establecidos. Hoy, el coste de
los servicios administrativos y su esencialidad para la vida civica, unido al desarrollo de valores
democriticos, combinan para que los ciudadanos exijan crecientemente una administracién mas trans-
parente, mas receptiva y mas responsable. Esto es literalmente imposible sin buenos sistemas de infor-
macién del desempefio, capaces de proporcionar no sélo a los “principales” sino a los interesados, las
organizaciones ciudadanas y los medios de comunicacion, la informacién necesaria para poder “valorar”
la gestidn desde la posicién propia de cada uno de estos actores.

La voluntad de avanzar hacia sistemas de informacidn sobre el desempeifio es caracteristica de todos
los paises desarrollados, que estan adaptando sus administraciones publicas a las condiciones derivadas
de la internacionalizacién de la economia (Aucoin: 1990, 115-137),

CAPITULO 2. POR UNOS PARLAMENTOS AL SERVICIO DE LA DEMOCRACIA, LA EQUI-
DAD Y LA ECONOMIA DE MERCADO

V. EL FORTALECIMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO: TAREA PRIORITARIA PARA
AVANZAR LA DEMOCRACIA, LA EQUIDAD Y LA ECONOMIA DE MERCADO

No cabe una democracia sostenible, ni un mercado eficiente, ni una sociedad solidaria, sin Le-
gislativos o Parlamentos fuertes. Fuertes en el sentido de ser expresion de la voluntad popular, represen-
tativos, capaces de desarrollar eficazmente sus funciones constitucionales, que constituyan foros de
debate y orientacion del esfuerzo nacional, bien comunicados y respetados.

En América Latina se han tenido Legislativos débiles por la misma razéon que se han tenido
democracias débiles, mercados ineficientes y sociedades nada equitativas. El fortalecimiento institucional
¢ instrumental de los Legislativos es tema ineludible y hasta prioritario en [a tarea mas amplia e integral
de fortalecer la democracia, expandir los mercados, incentivar la sociedad civil y luchar contra las
desigualdades, nada de esto puede hacerse sin Legislativos fuertes. La pretension “managerialista” de
responder a los retos de nuestro tiempo exclusivamente con la reforma instrumental del poder ejecutivo
no sélo resulta cientificamente desautorizada; también estd condenada a la frustracién practica.

48  Las consideraciones que sigucn se basan ¢n los excelentes trabajos de Mayne y Zapice-Goiii (1997, 3 v 55, 253 y ss.).
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Sin un Parlamento fuerte, respetado, percibido como verdadera expresion del pueblo v de sus
intereses, no existe Estado de Derecho, ni verdadera libertad. El Estado de Derecho es mucho mas que
la mera legalidad administrativa con la que se satisfacen los tecnocratas autoritarios de todo tipo. Es ¢l
Imperio de la Ley, expresion de la voluntad y soberania popular, respetuosa de los derechos civicos
fundamentales (mediante la garantia de la constitucionalidad de las Leyes) y establecedora del marco
constrictivo, abstracto y minimo, necesario para que la libertad de cada individuo u organizacion resulte
compatible con la libertad de todos. La Ley, producida por un Legislativo competente y garantizada por
un Poder Judicial independiente y eficaz, se impone a todos, incluido el Poder Ejecutivo, cuya funcion
de formulacion y cjecucidon de politicas publicas ha de hacerse con sometimiento pleno a la Ley y ¢l
Derecho, como dicen tantas de nuestras Constituciones. La doctrina de las “materias reservadasalaLey’.
segun la cual nada que afecte a los derechos constitucionales y alas grandes cuestiones de interés nacional
puede debatirse y regularse sino en el Parlamento y en forma de Ley, cierra el cuadro de la verdadera
division de poderes, sin la cual ni la democracia ni la libertad resultan creibles. Uno de los dramas del
subdesarrollo es el estancamiento institucional de los Legislativos reflejado en la frase de un politico
africano que decia: “en nuestro pais la Constitucion es suprema, pero el Gobierno es mas supremo, y el
Presidente es El Supremo”.

Sin Parlamentos fuertes no pueden existir mercados eficientes. Esta conexion entre Legislativo y
economia de mercado, obvia para el liberalismo cldsico, ha quedado oscurecida durante los afios de
ilusiones desarrollistas estatistas y tecnocraticas. Felizmente una parte de 1a teoria econdémica actual mas
prestigiosa (Coase, North, Williamson, entre otros) se ha encargado de razonar fundadamente estas
conexiones. Baste con destacar que los mercados eficientes exigen seguridad juridica para reducir los
costes de transaccion y hacer frente a los problemas del comportamiento oportunista, de los buscadores
de rentas, de las asimetrias de informacion o del azar moral. La interdiccién de la arbitrariedad en el
gjercicio de todos los poderes v su corolario, el sometimiento del Ejecutivo a la Ley, resultan un sine gua
non a estos efectos.

En otras palabras, si no existe un eficaz desarrollo legislativo de las materias constitucionalmente
reservadasalaLey, siel Ejecutivo puede invadir el dmbito funcional del legislativo o burlar impunemente
sus regulaciones, si las Leyes producidas no integran un ordenamiento juridico coherente..., los agentes
econdémicos tendran que soportar dosis innecesarias de incertidumbre, el intercambio tendera a ser
personal y limitado, y no abstracto y generalizado, el ahorro y la inversion se desincentivaran, se
escapardn los beneficios potenciales derivados del desarrollo tecnologico... En definitiva los altos costos
de transaccion producidos por la inseguridad juridica haran ineficientes los mercados, condenarin a
amplias capas de la poblacién a la marginalidad y la supervivencia, y dificultaran el desarrollo de valores
y pautas culturales coherentes con la productividad y la competitividad (Cf. infra., pag. 76 y ss.).

Hay razon adicional, especificamente latinoamericana, que explica por qué se necesitan Parlamentos
capaces y fuertes para desarrollar mercados eficientes: durante los 80 y los primeros 90 la mayoria de
nuestros paises han acompaiiado la estabilidad macroecondmica y el ajuste con la poda de las regulacio-
nes, empresas y organismos publicos y ajenos al nuevo rol que se pretende para los Estados. Pero, atin
no terminada esta tarea, emerge la mas dificil y compleja de crear las instituciones del mercado eficien-
te (Bancos Centrales y regulaciones bancarias; capacidades regulatorias sobre bases nuevas; revisidén
y racionalizacion del derecho econémico; desarrollo del derecho y de las instituciones garantizadoras de
la competencia; reforma del sistema y la administracién tributarios; reforma del mercado de traba-

jo..).
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Pero si la primera tarea pudo hacerse bajo el casi exclusivo impulso de las Presidencias v con la guia
de un recetario econdmico tecnocratico poce discutible, la segunda tarea, en cambio, presenta mayores
incertidumbres y dificultades. En particular y a nuestros efectos, requiere de consensos y definiciones
legales ¢ institucionales cuyo espacio inevitable y fundamental de produccion son los Parlamentos. De
este modo, los Legislativos latinoamericanos del préximo decenio van a asumir la responsabilidad
historica de ser 0 no ser capaces de estimular y producir los grandes consensos nacionales definidores de
las nuevas instituciones econdmicas nacionales. Ello serd tanto mds viable cuanto mayores sean las
reservas del liderazgo, visidn, credibilidad, estrategia y competencias existentes en los Parlamentos.

El fortalecimiento de los Parlamentos es también necesario por razones de equidad social. Las
profundas desigualdades existentes en América Latina no proceden, en buena parte de los casos. de la
insuficiencia del gasto puiblico social. que, en conjunto, considerando la experiencia histérica de otros
paises, no suele ser desproporcionado a su nivel de desarrollo. Las desigualdades proceden, primero, de
la exclusion de grandes segmentos de la poblacion de la posibilidad de acceder a los intercambios de
mercado (dualizacién social) y, en segundo lugar, de la asignacion del gasto social en funcién o de los
intereses politicas clientelares o de la captura de una parte del mismo por coaliciones de intereses capaces
de sojuzgar al propio Estado, que resulta asi instrumentalizador e instrumentalizado en materia de gasto
social.

Frente a todo esto, el gran horizonte consiste no sélo en construir un Estado de Derecho limitado a
lo meramente econdmico y juridico, sino en desarrollar paralelamente un verdadero Estado de Derecho
Social. En materia social, el gran tema latinoamericano no es solo la gerencia del gasto social, sino
fundamentalmente la creacidn de arreglos institucionales, fruto de consensos suficientes o traducidos en
leyes eficaces, que se interiorizan o in extremis se imponen coactivamente a todos los operadores
politicos y sociales gestores de gasto. Sélo llevando el Estado de Derecho desde la economia (Gnico
reducto en el que lo exige el liberalismo clasico) hasta la accion social de los poderes piiblicos, podra
enmarcarse ésta(y lade los demas actores sociales relevantes) en un cuadro bien establecido y compartido
de valores y reglas de juego sobre la asignacion de los recursos. Solo en este marco cobrard sentido ¢l
desarrollo gerencial o instrumental. Sin desarrollo institucional, la necesaria reforma gerencial se
convertira en un nuevo episodio del “managerialismo”, es decir, de la nueva version de la vieja cortina
tecnocritica tras la que siguen ocultdndose la arbitrariedad y el clientelismo. Superar este estadio
primitivo de lo social exige recrear las instituciones del incipiente Estado del Bignestar latinoamericano,
y ello obviamente no podra hacerse tampoco sin los consensos y las definiciones legales cuyo espacio
natural y obligado de produccidn son los Legislativos.

Latarea de fortalecer y prestigiar los Legislativos aparece como ineludible por una tltima razon: sin
un Parlamento representativo, verdadera expresion de la sociedad civil, la formacion de la opinidn
publica queda desproporcionadamente condicionada por los medios de comunicacion de masas. Estos
son un clemento clave del proceso democratico; pero, tomados uno a uno, no son en si mismos
democraticos y, cuando falla la funcidn representativa, orientadora y legitimadora de los Parlamentos,
los medios de comunicacion resultan por si mismos incapaces de orientar y fundar suficientemente la
accién colectiva. En el peor de los casos pueden llegar a convertirse en meros instrumentos de grupos
econdémicos u otros, desgarrando el tejido social y debilitando o desestabilizando el propio proceso
democratico. Un Parlamento fuerte es uno de los mayores recursos colectivos para impedir el descarri-
lamiento de la funcién de informacion, alerta, denuncia y opinién que en toda sana democracia deben
cumplir unos medios de comunicacion libres, independientes, pluralistas y responsables.
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VI. PARA FORTALECER LOS PARLAMENTOS: PARLAMENTO-INSTITUCION Y PARLA-
MENTO-ORGANIZACION; PARLAMENTO Y SOCIEDAD CIVIL; RAICES HISTORICAS
DE LA DEBILIDAD DE L.OS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS

Cualquier estrategia de fortalecimiento del Legislativo debera partir de la distincion conceptual
fundamental entre el Parlamento Institucion y el Parlamento Organizaciéon. Esta distincion tienc
importantisimas consecuencias de orden operativo o practico (para la exposicidn detallada dc la propia
distincion, su fundamento y sus consecuencias pucde consultarse la parte segunda de este trabajo).

El Parlamento como institucion cs el sistema de convicciones, valores, principios y reglas de juego
correspondientes (incluidas tanto las reglas formales como las informales), que determinan las funcioncs
a desempeflar por la institucion parlamentaria, los procesos de eleccion de sus miembros, el estatuto de
los mismos, las pautas basicas de su funcionamiento, asi como los modos de relacion con los demas
poderes del Estado v con la sociedad y los actores sociales en gencral. El Parlamento como institucion
no equivale al Derecho constitucional, electoral y parlamentario, pues et concepto “institucion” desborda
lo meramente formal, para abarcar necesariamente los aspectos “informales”, también determinantes de
todos los extremos institucionales anteriormente relacionados; aspectos “informales” ¢stos que no sélo
pueden sino suclen en buena parte hallarse en contradiceion con los aspectos formales o legales de la vida
de los Legislativos.

El concepto de “institucién” como comprensivo de las regulaciones formales e informales es lo que
explica que las instituciones no puedan cambiarse por decreto (Crozier). En realidad, las institucioncs,
aunque expresadas parcialmente por la legislacion, no son la criatura de ésta. Antes bien, forman parte
de la sociedad, son creadas por el propic proceso social, en ¢l cual podemos y debemos influir, pero al
que no podemos manejar como hacemos con las organizaciones. El “management” o racionalidad
mstrumental ha sido creado para dirigir o gerenciar “organizaciones”, no para mancjar los proccsos
sociales conducentes a la creacidon y desarrollo de las instituciones. El desarrollo organizativo y el
desarrollo institucional van inextricablemente vinculados, pero responden a racionalidades distintas y
exigen estrategias diferentes. No comprender, o censurar, estas elementalidades es lo que conduce a la
ilusion tecnocratica o “sindptica” (Hayek) que ha alimentado tantas reformas fracasadas.

El Parlamento como organizacidn designa una realidad diferente: es el conjunto de recursos huma-
nos, financieros, tecnoldgicos, de competencias y capacidades, que en un momento dado, sc ponen al
servicio de las funciones de la institucion parlamentaria. La organizacion y gestion eficaz y eficiente de
estos recursos, capacidades y competencias es un aspecto clave de la fortaleza o debilidad de los Le-
gislativos. Pero resulta radicalmente insuficiente si no se acompafia de una estrategia de fortalecimiento
institucional. De hecho, un Parlamento institucionalmente débil, sdle consentira un fortalecimicnto
organizativo limitado. Invertir gruesas sumas de dinero en la simple mejora instrumental de unos Par-
lamentos que sigan siendo escasamente representativos (por deficiencias graves del sistema electoral y
de partidos politicos), altamente subordinados a un Ejecutivo omnipotente, incapaces de garantizar la
scguridad juridica ni de promover y cobijar los grandes debates nacionales... equivale a llenarse los
bolsillos de agua. Las estrategias de desarrollo organizativo, instrumental o gerencial solo ¢stan justi-
ficadas por su potencial de acompafiar o generar dindmicas de cambio institucional.

Los criterios de evaluacion de la debilidad o fortaleza de las instituciones son también diferentes de
los de las organizaciones. Las instituciones tienen funciones, pero no tienen fines ni objetivos, a
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diferencia de las organizaciones. Las funciones del Parlamento-institucion sélo evolucionan o cambian
incrementalmente; y, consideradas a corto y mediano plazo, son permanentes. En cambio, el Parlamento-
organizacion debe fijarse una agenda a corto y mediano plazo (de produccidn legislativa, de debates, un
plan de comunicacidn...). Por eso, el Parlamento organizacién puede y debe ser evaluado en base a la
eficacia y eficiencia con que gerencia sus fines y objetivos, mientras que la evaluacion del Parlamento
institucion debe hacerse desde los valores a los que formalmente responde la institucion parlamentaria:
representacion del pluralismo y construccion de consensos; seguridad juridica; sentido de direccidn de
la sociedad; eficiencia econdmica; equidad social; contribucion a la cultura politica de la transparencia
y credibilidad... (Ostrom).

Fortalecer el Parlamento significa, a la vez y necesariamente, fortalecer la sociedad civil. No hay
oposicion sino implicacion mutua entre Parlamento y sociedad civil. A condicidn, claro estd, de saber de
qué estamos hablando al referirnos a un concepto ya clasico, pero novedoso y dificil de encajar en la
tradicidn cultural y politica iberoamericana.

El concepto de sociedad civil. tal como ha sido recibido en la cultura occidental moderna, procede
de su formulacion por Locke a finales del siglo XVIII con finalidad de fundamentar y legitimar la
revolucién burguesa britanica. La sociedad civil presupone el contrato social para superar el estado de
naturaleza; pero, ¢n contraposicion a Hobbes, esa superacion no se consigue entregando el poder absoluto
a un soberano solo responsable ante Dios y ante la Historia. Contrariamente, el contrato social, por el que
se crea v consiente una sociedad y un gobierno o estado civil (conceptos distintos, pero inseparables en
el pensamiento liberal genuino), tiene como finalidad garantizar la autonomia y la libertad de los
individuos. que dejan de ser subditos, sometidos a la soberania, para pasar a convertirse en ciudadanoc,
titulares colectivos de la misma.

Como los individuos se constituyen en sociedad civil para garantizar mas eficazmente que el estado
de naturaleza los derechos de propiedad y las libertades publicas (conceptos inseparables para Locke)
tendran que crear para ello un tipo de Estado que garantice esta finalidad. A estos efectos ¢l “Estado
Constitucional” que disefian se construye desde el principio de la supremacia o imperio de la Ley. Esta
puede delimitar pero nunca anular los derechos de propiedad y libertad. Sélo la Ley es portadora de
soberania, por lo que solo puede ser elaborada por el Parlamento, unico poder representativo de la
sociedad civil. Y a la Ley se subordinan los demas poderes del Estado y los Ciudadanos.

En la concepcidn liberal democrética (independientemente de su plasmacién en regimenes parla-
mentarios o presidencialistas) solo la Ley es portadora de la soberania; sélo el Parlamento puede hacer
las Leyes; so6lo el Parlamento y las Leyes pueden limitar los derechos de propiedad y libertad, y tanto los
ciudadanos como los poderes phblicos estan sometidos a las Leyes. El Parlamento se convierte asi en
institucion representativa de la sociedad civil constituida para ejercer soberania que a ésta no correspon-
de. Sociedad Civil resulta asi sinénimo de ciudadania o pueblo. No hay Sociedad Civil sin Gobierno y
sin Parlamento constitucional verdaderos. Y no hay Parlamento democratico verdadero que no represente
y encarne a la sociedad civil soberana.

Pero los conceptos anteriores corresponden a la experiencia historica de los paises angloamericanos
y nordeuropeos, distinta de la de los paises tberoamericanos. La revolucion liberal o burguesa (nunca
plenamente producida en Iberoamérica) significéd en aquellos paises la ruptura de los muros de las
ciudades o burgos para extender la libertad de empresa, el mercado y la condicion politica de ciudadano

102



EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

a todo el territorio y la poblacion del Estado. De este modo, con la revolucion burguesa, el mercado y la
libertad econdmicay la condicién civil (del latin cives que significa ciudadano) comenzaron a cxtenderse
al conjunto de la sociedad, que devino asi Sociedad Civil organizada en Estado Constitucional, es decir,
con division de poderes, pero prioridad del Parlamento.

Las dificultades de aplicacion del esquema anterior a Latinoamérica no proceden del dato de la
prevalenciade regimenes residencialistas enlaregion. El presidencialismo no rompe el esquema anterior,
pues cl Presidente, aunque elegido, no representa ni encarna la sociedad civil, ni puede ¢jercer funciones
de soberania, reservadas exclusivamente al Parlamento. El presidencialismo expresa simplemente un
recforzamiento del principio de division de poderes consistente en independizar la constitucion y la
continuidad del Ejecutivo de la voluntad o confianza del Legislativo, tipica de los regimenes parlamen-
tarios. Las dificultades del concepto de sociedad civil tienen otro origen: proceden del diferente curso
historico seguido por los pueblos iberoamericanos {con expresa inclusiéon de Espafia y Portugal en este
concepto), el cual ha producido unas estructuras economicas y sociales, una cultura politica y un sistema
stitucional que no se corresponden sino parcialmente con los de los pueblos que han vivido la plenitud
de la revolucion democratico-liberal.

La historia latinoamericana no se corresponde con la pauta referida en el nimero anterior. Tal como
una prestigiosa historiografia pone actualmente de relieve, los paises de la region evolucionaron desde
una matriz econdmica-politica-institucional dircctamente procedente de Espafia y Portugal, paises que
siguieron una evolucion historica distinta de los nordeuropeos. North ha insistido en el concepto de
“pauta de dependencia historica”, para explicar las instituciones de un determinado pais en un momento
dado v para diagnosticar los limites de los actores en el cambio institucional. Prestigiosos historiadores,
como Veliz, han enfatizado este mismo punto. La sociedad, las instituciones y la politica iberoamericanas
no pueden entenderse solo ni principalmente con las categorias demoliberales (que han sido, no obstante,
formalmente adoptadas).

Sin la introduccidn de conceptos tales como corporativismo, estatismo organicista, patrimonialismo,
centralizacion, burocratismo autoritario, caudillismo... no es posible entender la historia ni la realidad
iberoamericana actual. Ni se puede captar el conflicto entre las instituciones formales demoliberales y
la pervivencia de muchas instituciones informales tradicionales y coherentes con las exigencias de una
rcalidad social que sélo parcialmente es de mercado, que se concibe corporativistamente vy no como
sociedad civil de individuos libres ¢ iguales, y que confia su “gobernacién” no al Imperio de la Ley, sino
a la voluntad altima de un cacique, caudillo o Presidente, capaz de arbitrar la posicion relativa que debe
corresponder en ¢l “cuerpo social” a cada uno de sus miembros o grupos relevantes.

Para remachar el argumento, valga una larga cita de un prestigioso autor nortcamericano: “Los
sistemas latinoamericanos tienen sus raices cn el concepto griego de la “solidaridad organica’; en el
sistema romano de jerarquia de leyes e instituciones; en la concepcidn catdlica historica de una
organizacion de la sociedad corporativa, sectorial y compartimentalizada en la que cada persona acepta
su posicion en la vida; en la organizacién corporativa similar (ejéreito, iglesia, ciudades, nobleza,
gremios) de la socicdad ibérica durante la edad media; en la mentalidad guerrera y cn los enclaves urbanos
amurallados de los sistemas centralizados que caracterizan los primeros pasos de los Estados cspafiol v
portugués; y en la cultura y las instituciones politicas absolutistas, escoldsticas y catdlicas de la Espana
de la inquisicion y la contrareforma... América Latina es esencialmente Oceidente, pero representa una
tradicion particular occidental, que no resulta nada familiar a los estadounidenses. América Latina ¢s un
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fragmento de la Europa de entre 1492 y 1570 (laera de 1a Conquista}, y un fragmento de una parte especial
de Europa, la Peninsula Ibérica. Como un fragmento de la Europa medieval de su tiempo, catdlica,
corporativa, romana, semifeudal, y como un reflejo de las principales instituciones de Espaiia y Portugal
y no de Francia, Alemania, Gran Bretafia, u otros paises europeos nordoccidentales, América Latina tiene
caracteristicas especiales. Su economia ha sido y permanece esencialmente mercantilista y sometida al
intervencionismo estatal; su estructura social ha sido dualista mas que multiclasista y pluralista; sus
instituciones politicas han sido jerarquicas y autoritarias mas que democraticas; su cultura y religién ha
sido ortodoxa, absolutista e impregnada de los preceptos catélico-tomistas... América Latina quedd
condenada a situarse muy por detras de los Estados Unidos en términos de crecimiento econémico; pero
esto no deberia llevarnos a creer que sus instituciones politicas, morales o sociales son “retrasadas” o
“subdesarrolladas” (Wiarda).

En esta historia peculiar se encuentran las raices de la debilidad de los Parlamentos no sélo latino
sino tberoamericana. La constitucién y las leyes formales son las de los regimenes demoliberales, pero
las instituciones informales no lo son (Putnam). El sistema econdmico tiende todavia a verse como un
sistema de intercambio con el poder politico, no como un juego u orden abstracto interiorizado y
respetado por agentes econdmicos autonomos; la estructural social sigue siendo en gran parte corpora-
tiva; la ley determina quién ¢sta dentro del sistema y cémo, pero no dirime los conflictos entre intercses
corporativos; éstos exigen de un poder arbitral maximo y centralizado: el Presidente, garante de una
solidaridad organica, heredero de la legitimidad patrimonialista de los antiguos emperadores y reyes; el
Presidente y su burocracia centralizada son los que van a superar la dispersion caudillista y territorial del
poder y a garantizar con ello la unidad nacional. En este sistema el espacio dejado a los Legislativos no
puede ser sino complementario y de acompafiamiento. Cuentan de cierto jefe de bancada que, ante la
protesta de algunos parlamentarios sobre el escasorelieve de su funcion, les espetd: “no protesten por sélo
levantar el dedo, que si los quisiéramos para otra cosa, no serian Vdes, pues.” Senon é vero é ben trovato...

La debilidad de los Parlamentos se expresa sobre todo en la insuficiencia de su legitimacion
representativa, y ello es lo que ha provocado la confusion sobre el concepto de sociedad civil. En efecto,
comeo amplios sectores de la poblacién no se sienten debidamente representados en el Legislativo; y
como, aun sintiéndose bien representados, no perciben a éste comeo el centro del poder, dado que no es
la Ley la que asigna posiciones sino el poder arbitral y en gran parte arbitrario de la Presidencia, nada mas
légico que los diversos sectores sociales reivindiquen el reconocimiento de un propio protagonismo en
el proceso de toma de decisiones politicas. En este contexto, en Latinoamérica, el concepto de sociedad
civil tiende a designar el conjunto de organizaciones de toda indole que pretenden influir en el proceso
politico por otros cauces que los partidos politicos, las elecciones y el Parlamento. Sociedad Civil se
quiere oponer asi a sociedad politica, juzgandose esta tiltima escasamente representativa, aunque dotada
de legitimidad democratica formal.

Curiosamente esta version de la sociedad civil no se corresponde con la concepcion liberal, sino con
otra radicalmente distinta, ultimamente propuesta por Habermas, que comprenderia exclusivamente las
asociaciones voluntarias fuera del dominio del Estado y de 1a economia, integrantes segiin Habermas de
un “sistema’” incapaz de autoreformarse y que debe transformarse por el empuje de la sociedad civil. En
todo caso, desde una perspectiva liberal democratica, las insuficiencias del sistema representativo son un
dato institucional que debe ser superado con la finalidad de llegar a configurar una ciudadania o sociedad
civil plena. En un momento en que ¢l viejo Estado autoritario, corporativo y paternalista iberoamericano
se estd transformando positivamente, no parece sensato que el viejo corporativismo, que los proceso de

104



EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

liberalizacion y democratizacién estan arrojando por la puerta, se acabe colando por la ventana bajo ¢l
ropaje de la sociedad civil versién Habermas. Claro que para ello la profundizacion de la democracia y
el fortalecimiento de los Legislativos resulta una conditio sine qua non.

Fortalecer los Parlamentos es una cuestion de naturaleza completamente diferente a la de pasar del
régimen presidencialista al régimen parlamentario, tema ésta sobre el que tanto han insistido Linz y
Valenzuela. Como se deduce de los textos de estos mismos autores la fortaleza o debilidad del Legislativo
es independiente del tipo de régimen politico: en otras palabras, puede darse un Legislativo fuerte en un
régimen presidencialista (caso de los Estados Unidos de Norteamérica) y un Parlamento débil en un
régimen parlamentario (caso espaiiol). La persistencia del presidencialismo en América Latina no es, por
lo demas, casual; parece ser la consecuencia de esa historia particular que no ha permitido la agregacion
de los diversos intereses a nivel parlamentario. A nuestro modo de ver el tema de nuestro tiempo no es
presidencialismo o parlamentarismo sino el fortalecimiento institucional y organizativo de los Parlamen-
tos dentro de la reforma del Estado iberoamericano en curso. Cuando este proceso haya avanzado
suficientemente y dispongamos dc Legislativos percibidos como representantes de una ciudadania plena,
capaces de desempeifiar sus funciones institucionales, quizds entonces habra llegado ¢l momento de
plantear la pertinencia constitucional del presidencialismo.

VII. EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DE LOS LLEGISLATIVOS
LATINOAMERICANOS

VIL.1. Fortalecer la legitimidad representativa de los Parlamentos

Fortalecer institucionalmentc a los parlamentos significa crear las condiciones para que puedan
ejercer efectivamente las funciones de representacion, de produccion de legislacidn, y de deliberacion,
orientacién y control, sin las cuales ni existe verdadera democracia, ni puede funcionar eficientemente
¢l mercado, ni podra desarrollarse un verdadero Estado Social de Derecho. Para crear estas condiciones
no bastard con incrementar los recursos disponibles y mejorar su gestidon, ¢s decir, con el desarrollo
organizacional. Hara falta un esfuerzo nacional concertado entre los grandes agentes sociopoliticos, para
avanzar los nuevos valores y reglas dcl juego de la vida parlamentaria.

El primer objetivo de esta gran tarca nacional consiste en fortalecer la credibilidad representativa de
los Legislativos. Este objetivo plantea problemas muy diversos que van desde el mecanismo ¢lectoral
vigente y su funcionamiento hasta la definicion del estatuto de los diputados y de la propia Camara
legislativa, pasando por la cuestiéon del uni o bicameralismo o la de la mayor 0 menor autonomia de los
Parlamentos frente a los Presidentes. Obviamente, la funcién representativa de los Parlamentos no es
scparable de sus demas funciones. De hecho soélo el buen desempefio de las funciones legislativa y
deliberativa, orientadora y de control, puede remachar la credibilidad o funcion representativa de los
Parlamentos.

No hay Parlamentos representativos sin elecciones sanas. La credibilidad del mecanismo electoral
¢s la primera condicion de la legitimidad democratica. Se ha avanzado muchisimo en este sentido. Tanto
que ¢n muchos paises latinoamericanos los problemas no proceden ya de la falta de credibilidad cn las
elecciones, sino de la conciencia de que el sistema electoral vigente, combinado con el sistema de partidos
politicos, y dada la vigencia de la cultura politica tradicional, conduce a la exclusion del proceso politico
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de capas muy amplias de la poblacion. El sentimiento de alienacion social respecto de los partidos
politicos no sdlo desprestigia a éstos sino también a los Cuerpos Legislativos que se visualizan repre-
sentando mas a los propios partidos que a la ciudadania.

El desprestigio y la incertidumbre que envuelve a tantos partidos politicos es uno de los aspectos mas
preocupantes del proceso democratico latinoamericano. AGin con los nuevos horizontes abiertos para la
revolucion en las telecomunicaciones y la llamada democracia electronica {Rodotd), el funcionamiento
de las democracias sigue siendo inconcebible sin la mediacion de los partidos politicos. El problema estd
en que cuando esta mediacién es inadecuada, por haberse patrimonializado los partidos y cerrado
consiguientemente a los anhelos y aspiraciones sociales, la crisis de legitimidad de las instituciones
democraticas, y en primer lugar del Parlamento, resultard inevitable. Es la tipica situacion en la que los
partidos y los gobiernos que controlan intentan moldear el entorno en lugar de adaptarse a ¢1 (Olsen}), cosa
que a veces consiguen lograr, especialmente en fases de expansian econdémica. Se trata de un problema
que no es privativo de Latinoamérica, ni nada facil de resolver.

Para evitar el riesgo de la denostada “partidocracia”, muchas veces se plantean reformas del sistema
electoral, con la intencidn tanto de romper bloqueos a la entrada de nuevos partidos o formaciones
politicas como de evitar la manipulacion del electorado por los cogollos u oligarquias partidistas. La
apertura de listas en los sistemas de representacion proporcional, la remodelacién de las circunscripcio-
nes electorales para romper la impersonalidad de la eleccidn, o incluso el paso del sistema proporcional
al mayoritario, son soluciones que a veces se consideran. Pero la experiencia historica en este punto, tanto
en Latinoamérica como en otros paises, es cualquier cosa menos concluyente.

Los sistemas proporcionales sin listas bloqueadas, que permiten al elector cierto manejo de nombres,
o las formulas ya claramente mayoritarias, unas y otras ideadas para que cuente mas la personalidad del
candidato que el partido al que pertenece, presentan también graves problemas de funcionamiento. En
efecto, la experiencia histérica y actual muestra que la personalizacién de las candidaturas fomenta a
menudo el clientelismo politico, cuando na la corrupeidn lisa y llanamente. El candidato individual se ve
condicionado por los compromisos que adquiere y las ayudas que recibe durante la campafia. Y, a pesar
de los medios de control, el riesgo de dependencia de intereses y de soborno mas o menos sofisticado es
notable (la experiencia japonesa es quizas la mas significativa). Otra consecuencia del voto uninominal
es la subrepresentacion de los grupos marginales en la confeccion de las candidaturas. La necesidad de
asegurar la victoria lleva al partido a excluir de las candidaturas a los miembros de las categorias politica-
mente menos atractivas: mujeres, jovenes, grupos étnicos..., reduciéndose todavia mas por esta via la
representatividad de los Legislativos. El debate sobre el sistema electoral y representatividad de los
partidos es, pues, menos sencillo de lo que tiende a considerarse.

Larelacidn entre sistema electoral y sistema de partidos no es mecanica, ni siquiera tendencial (como
supuso Duverger), aunque hay una obvia interrelaciéon. Pueden intervenir muchas variables que rompan
el esquema previsto (heterogeneidad social, divisiones territoriales, capacidad de los dirigentes de la
oposicién para cuestionar el sistema, factores histéricos), ya que las formulas electorales son antes
resultado que causa de los sistemas de partidos, y en si mismas no son el elemento fundamental sino uno
mas de los elementos definidores de un sistema politico (Aguilera y Vilanova).

De todo lo anterior se deduce que la simple reforma electoral no es ninguna garantia de fortalecimien-
to democratico y parlamentario si no va acompafiada de la reforma de los partidos politicos. Este es el
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tema fundamental para ¢l fortalecimiento institucional de la democracia y los Parlamentos, que no puede
obviarsc subsumiéndolo en la simple reforma electoral. No habri fortalecimiento institucional de los
Parlamentos sin fortalecimiento institucional de los partidos politicos. En tltima instancia, la creacion
dc un marco social democritico de convivencia estd menos marcado por la existencia de unas vias
juridicas que amplien las relaciones entre el Parlamento y la sociedad que por la configuracion de los
sujetos politicos fundamentales de esta relacién: los partidos politicos. Sus proyectos de remodelacion
social, de agregacion y jerarquizacion de intereses y valores, sus propuestas para resolver (o avivar) los
conflictos y tensiones o los consensos, les convierten en la piedra angular de la presencia en el
Parfamento.

Si los partidos politicos no canalizan suficientemente las exigencias parciales (y, como tales,
minoritarias) para proponerles soluciones insertas en un esquema global, pueden generar un tipo de
practica politica excluyente que no contribuiria al reforzamiento de una sociedad democratica, sino que
precisamente podria establecer un Estado democrético sobre una sociedad de cstructura y comportamien-
to no democritico que pudiera poner en crisis la democracia politica y el mismo Estado. Son los partidos
los que deben animar o impulsar, en todo caso recoger, la tarea de vertebracién social y los que deben
hacer real su funcion de proyectar la sociedad en el Estado. Los partidos politicos deben asumir ¢n la
practica que son maquinarias no cerradas, que son organizaciones diferenciadas que expresan y orientan
conjuntamente a amplios sectores sociales para realizar un programa posible, que son organizaciones que
cxpresan una sociedad viva, plural y conflictiva (Molas).

En definitiva, de lo que se trata ¢s de combatir el Estado de partidos o partidocracia para defender
la Democracia necesariamente de partidos. Para ello es importante el desarrollo progresivo de un
verdadero Derecho de partidos, fruto del consenso casi unanime en el cambio de la cultura politica, que
garantice cficazmente la representatividad de los partidos, la igualdad de concurrencia electoral, la
limpieza de su financiacion, su efectiva democracia interna..., en definitiva, las condiciones que aseguran
cl buen cumplimiento de sus funciones constitucionales (de socializacidn politica, de representacién de
intercses, de movilizacién de la opinidn publica, de seleccion de elites politicas...). El solo Derecho de
partidos no apoyado en un proceso de cambio en la cultura politica y en mecanismos judiciales que cierren
la garantia de su eficacia, serviria desde luego de muy poco. En cualquier caso, si no queremos
partidocracia no tencmos que condenar sino presionar por la reforma de los partidos politicos. Estos,
aunque nacen en la sociedad. tienen como objetivo el Estado, y son demasiado importes para dejarios solo
al albur de sus directorios: los partidos politicos hacen la Constitucion, aprueban las leyes, monopolizan
de hccho las c¢lecciones, son el Parlamento, forman los Gobiernos, controlan las Administraciones,
dirigen cmpresas y organismos publicos, y deciden libremente cémo y cudnto tenemos que financiarles
(Gonzalez Encinar). Los partidos politicos no son Estado, pero si son claramente asociaciones de interés
piblico general, con importantes funciones constitucionales a su cargo. No pueden considerarse, pues,
n1 patrimonio ni interés exclusivo de sus directorios, cuadros, afiliados o electores. Consiguientemente
su creacion y disolucion, su objeto, surégimen de financiamiento, su sistema de afiliacion, o su organiza-
cién y funcionamicnto interno, no son una mera cuestion privada, sin relieve alguno para el interés
publico. Es estc interés phblico, reflejo de las funciones constitucionales que cumplen, lo que exige cl
embridamiento legal de los partidos en un sistema de frenos y contrapesos, que ayuden a resolver cn este
tipo de organizaciones los problemas del comportamiento oportunista, la busqueda de rentas, el azar mo-
ral... vy otros, que cstan en la base de la degradacidon hacia la partidocracia, la corrupeiédn y la ineficiencia.

Otro aspecto principal del fortalecimiento de la representatividad de los Legislativos radica en la
definicion del estatuto de los legisladores y, especialmente, de la naturaleza de su representacion, del
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sistema de incompatibilidades, de sus retribuciones y privilegios y de la duracién en el ejercicio de sus
Cargos.

En primer lugar estd la cuestién de a quién representan y ante quién responden los legisladores. La
respuesta juridico-formal es que representan a la ciudadania, pueblo o nacion, conjuntamente conside-
rados, y no a ninguno de sus componentes particulares. De ahi procede la irrevocabilidad de su mandato
no sodlo por los electores, sino también en algunos paises (conforme a una doctrina jurisprudencial muy
discutida) por los partidos politicos con cuyo apoyo o en cuya lista se presentaron. Pero la situacién real
es mucho méas complicada.

En los diversos sistemas uninominales, especialmente combinando con circunscripciones electora-
les reducidas, el legislador tiende a convertirse en un agente de los intereses locales, pero no tanto ante
el Legislativo como ante el Ejecutivo donde residen normalmente los recursos capaces de satisfacer la
clientela electoral local. Este sistema se refuerza todavia méas permitiendo la acumulacién de mandatos
representativos en las Administraciones Locales y en el Legislativo nacional. Como consecuencia, la
dedicacion de los legisladores a las grandes cuestiones, debates y programas nacionales se resiente o
desaparece; la funcion legislativa se deteriora, al no desarrollarse las competencias y capacidades
necesarias (distintas de las de gestion de intereses particulares); los propios poderes descentralizados
quedan sometidos a la tutela politica de los “legisladores” —Unicos capaces de acceder eficazmente al
poder centralizado—y, en consecuencia, privados de verdadera autonomia; los partidos politicos tienden
a constituirse en coaliciones territoriales de notables, capaces por ello de agregar intereses presentes, pero
menos de desarrollar proyectos nacionales superadores del status quo {(considerando, por ejemplo,
intereses no representados en el proceso politico, pero de cardcter fundamental, tal como sefiala Dror en
relacion, por ejemplo, a las proximas generaciones; o desarrollando nuevas percepciones o modelos men-
tales de determinacién de los propios intereses —cambio de ideas, ideologias, cultura, etc. a los que se
refiere North como factores del cambio institucional-).

Contrariamente, ¢n los sistemas proporcionales, con circunscripcion electoral mas amplia, especial-
mente sin primarias y con listas cerradas (y mas atin en los paises donde el mandato del legislador puedc
ser revocado por el partido de pertenencia), el proceso electoral consiste en una opcion entre partidos
politicos, por lo que si la representatividad y vitalidad de éstos es baja, los riesgos de patrimonializacién
y partidocracia seran muy elevados. La opcidn no es, pues, facil.

Mas bien debe caminarse hacia la institucionalizacion real (formal e informal) del legislador re-
presentante exclusivamente de la voluntad y los intereses nacionales. Ello exige caminar hacia la
ampliacién de las circunscripciones, la democratizacién de los partidos y la opcién basica por el sistema
proporcional, entre otros extremos. Nuestra posicion se fundamenta en que, en el contexto actual de la
region, con tantos desatios y transformaciones de orden global que enfrentar, la pervivencia de la vieja
figura del legislador “patron politico, reivindicador y cacique, asistente social local” debe ser superada.
La representacion y defensa de los intereses locales debe ser confiada a los nuevos poderes descentrali-
zados, cuya insercion constitucional en ¢] Estado debe seguir perfeccionandose. Los legisladores deben
pasar a ser los representantes portadores de proyectos nacionales, los movilizadores de la opinién publica,
los agentes de cambio del sistema de partidos; en definitiva, deben ser capaces de ejercer, ante sus elec-
tores y ante la nacion entera, un liderazgo de opinidn que favorezca las concertaciones positivas para los
grandes cambios estructurales gue necesitamos. Obviamente, el progreso hacia el perfil de legislador que
s¢ esta proponiendo no depende exclusivamente de reformas en su estatuto legal, sino principalmente de

108




EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

un proceso general de desarrollo de nuevos valores y pautas organizativas y de comportamiento. En este
sentido, las propucstas de apoyo al desarrollo de la capacidad de liderazgo realizadas en el ultimo informe
del Club de Roma (Dror) merecerian una consideracion detenida.

Si no se es partidario por todo lo anterior de la acumulacién de mandatos locales y legislativos, no
s¢ tiene. en cambio, tan claro la cuestion del limite temporal de ejercicio continuado de la funcion de
legislador. Frente alos conocidos riesgos de la perpetuacion en la funcidn, estd el dato de que el “liderazgo
legislativo” exige un minimo de experiencia, por lo que dificilmente puede adquirirse en un sélo mandato.
Pero la perpetuacién en el tiempo de una “rosca” de legisladores puede resultar todavia mas dailina. El
hecho es que no parcce haber soluciones méagicas en el Derecho constitucional y en la experiencia politica
comparadas. La combinacion de mandatos temporales extensos (cuatro o cinco afios) con la limitacion
a dos (o tres como maximo) mandatos continuados, podria satisfacer las exigencias de continuidad,
liderazgo y cierto profesionalismo, por un lado, y evitar los enquistamientos peligrosos, por otro. La
limitacién prudente de los mandatos electorales continuados resulta también aconsejable para abrir y
renovar las dirigencias de los partidos politicos, contrarrestando sus tendencias patrimonialistas.

VIL.2. El fortalecimiento de la funcién legislativa: la contribucién de los Parlamentos al
Estado de Derecho

Sin Imperio efectivo de la Ley, sin independencia del Poder Judicial y sin respeto del Ejecutivo por
la autonomia funcional del Legislativo, dificilmente podremos construir el Estado de Derecho. Y sin
Estado de Derecho, las Leyes que produzca el Legislativo seguiran siendo escasamente eficaces y
creibles, por mas sistemas de informacién computarizada y equipos de expertos que pongamos al servicio
de la funcidn legislativa. Sin verdadero Estado de Derecho podra seguirse diciendo con razén “hecha la
Ley, hecha la trampa”. Valgan estas afirmaciones como premisas ratificadoras una vez mas de que no hay
verdadera Reforma del Estado que no responda a una visién y a una estrategia integral. Los diversos
poderes del Estado no sélo son independicntes, son también funcionalmente interdependientes (si el
Judicial no funciona, el Ejecutivo podra actuar arbitraria e impunemente, las Leyes no seran respetadas,
la funcién legislativa se desincentivara y degradara inevitablemente...)

Sin buenas leyes no hay seguridad juridica. Sin seguridad juridica: (a) no puede haber mercados
eficientes; (b) los ciudadanos que se benefician de los servicios sociales no lo hacen en ejercicio de sus
derechos sociales, sino como consecuencia de la presion o el favor. Nos ocuparemos seguidamente de
algunas condiciones institucionales incentivadoras de la produccién parlamentaria de buenas Leyes.

La primera condicién es el mejoramiento de la calidad democratica de las Leyes, hacer la Ley mas
democratica, sin que su produccion deje de ser funcioén exclusiva de los Parlamentos. La representatividad
gencral del Parlamento cs condicion necesaria pero no suficiente para la democraciade la Ley. Estaexige,
ademids. que en el procedimiento de produccion de cada Ley concreta sean tomados en cuenta los
intereses, inquietudes y anhelos de todos los grupos sociales, tanto de los organizados y con capacidad
de presion como de los que no. Los caminos tradicionales de la iniciativa legislativa popular y el refe-
réndum no son desechables, aunque la experiencia histérica muestra lo limitado de su impacto democra-
tico.

Mas prometedores parccen ser algunas nuevas regulaciones del proceso legislativo tendentes: (a) a
asegurar la informacion relevante no solo a los legisladores sino a los distintos agentes soclales intere-
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sados en cada Ley particular; (b) a renovar y activar el derecho de peticion; (¢) a ordenar la participacion
de los grupos de interés (egoista o altruista) mediante mecanismos de audiencia preceptiva y razonada,
y (d) a combatir el riesgo de arbitrariedad del legislador. Este ltimo punto merece una consideracion
especial,

La interdiccion de arbitrariedad es el pilar fundamental del Estado de Derecho. Esto significa que
cualquier decision publica no basta con que sea constitucional y legal. Tampoco puede ser caprichosa o
infundada, es decir, tomada sin los minimos elementos de instruccion exigidos a toda decisién razonable.
La interdiccidn de la arbitrariedad resulta asi no sdlo un avance en la democracia de la Ley, sino también
una condicion o incentivo institucional de la calidad o bondad sustantiva de las Leyes. Lo que sucede es
que la lucha contra la arbitrariedad, a veces llamada contra las “inmunidades del Poder”, se ha planteado
principalmente en relacion al Ejecutivo, escasamente en relacion al Judicial, y sélo comienza ahora a
plantearse enrelacion al Legislativo. La cuestidn presenta dificultades en tanto que ¢l Parlamento encarna
la soberania y ésta se quiere presentar como poder ilimitado. Pero en la concepeidn constitucional mo-
deran todos los Poderes, incluido el Legislativo, son limitados, en tanto que sometidos a la Constitucion
(fruto de un Poder Constituyente no reductible a ninguno de los poderes (constituidos). Y es el caso que
practicamente todas las Constituciones modernas contienen una norma (escrita 0 no) declarando la
“interdiccion de la arbitrariedad”, que se convierte asi en un principio fundamental de la democracia
moderna,

Los impactos del principio de interdiccion de la arbitrariedad en el desarrollo institucional de la
funcién legislativa pueden ser muy importantes, aunque en la practica se hallan s6lo en sus balbuceos.
Baste con sefialar: (a) puede obligar, so sancion de inconstitucionalidad, a que las Leyes elaboradas re-
sulten coherentes con la informacién y los estudios disponibles, asi como con los valores y propdsitos
proclamados; (b} puede ayudar a traducir en la practica el principio de “responsabilidad de los
legisladores y del Estado legislador”, que hoy cuenta ya con una importante fundamentacion teérica. En
realidad solo este tipo de desarrollos institucionales, superadores del riesgo de arbitrariedad del Legis-
lativo, garantizaran la sostentbilidad en el tiempo de las mejoras instrumentales de informacion y
expertise técnica, a las que mas adelante se hard referencia.

La calidad democratica y substantiva de las Leyes puede contar pronto con un aliado tan sorprenden-
te como inevitable: la revolucién de las tecnologias de la informacidén. Las llamadas “auntopistas de la
informacion” van a revolucionar las comunicaciones sobre todo porque van a permitir la “interactividad
de los mensajes”’. Esto, desde la perspectiva del buen gobierno, significa no s6lo mayores posibilidades
de informacioén de los decisores y de los usuarios, sino también la posibilidad real de combinar formas
de democracia indirecta con otras de democracia directa, cosa hasta hoy inconcebible. En Estados
Unidos, Japon y la Union Europea ya se estan experimentando las potencialidades de innovacion
institucional derivadas de estas tecnologias. En particular, y en relacion directa al trabajo parlamentario,
se avanza la posibilidad de constitucidn de foros de debate virtuales y de constitucion de actores politicos
cibernéticos (sdlo comunicados por red con propdsitos de incidir en el proceso politico), sin contar con
tas mayores posibilidades abiertas a instituciones tradicionales como el referéndum o la iniciativa legis-
lativa. En este sentido comienza ya a hablarse de una “ciudadania electronica”, solo accesible a quienes
puedan conectarse eficazmente a las redes, lo que puede generar nuevas e importantes desigualdades.
Para combatirlas surgen propuestas de configurar juridicamente las autopistas de la informacién como
servicios publicos, de los que ningin ciudadano puede quedar excluido y en cuyo manejo (bastante
sencillo por lo demas) todos tienen que estar entrenados. En fin, otro inmenso reto que se viene encima
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de los Parlamentos. en el doble sentido de que tendrdan que entenderlo y regularlo y de que tendran,
ademas, que adaptarse institucionalmente a sus potencialidades y riesgos (Rodota).

El bicameralismo, debidamente planteado, también puede coadyuvar considerablemente a la mayor
representatividad del Parlamento y a la calidad democratica y sustantiva de las Leyes. Contra lo
pronosticado desdc concepciones excesivamente simplistas, la experiencia histérica no ha tendido a
eliminar sino a fortalecer el bicameralismo. Claro estd que a condicién de eliminar del Senado
(impropiamente llamado a veces Camara Alta) los vestigios aristocraticos y corporativos que en sus
origenes le opusieron a la presién democratica de la entonces llamada “Camara Baja” o Congreso. Pero
en realidad hay dos tipos de Senado, y diversas combinaciones de ambos (una vez eliminada la
consideracién de las segundas Camaras vacias de contenido, cuyo prototipo es la Camara de los Lores
britanicos): por un lado tenemos los Senados de “segunda lectura”, que tienden a estar integrados por
miembros que. por su edad, experiencia y méritos. ven la lucha politica con cierto distanciamiento y
tienen mas tiempo y reposo para perfeccionar las Leyes; por otro, tenemos los Senados de los Estados
federales o de fuerte autonomia territorial, que incorporan la representacion de los Estados federados o
similares y que desempefian un papel politico fundamental en todo lo que se refiere a legislacion
directamente referida a las competencias y poderes federados o descentralizados. Un caso interesante de
combinacion de ambas formulas es el Senado espaiiol, sobre todo a través de la reforma que actualmente
sc pretende. El interés de esta reforma para Latinoamérica procede del dato de quc se trata de un Senado
configurado inicialmente como simple Camara de segunda lectura (que es lo propio de los Estados
unitarios) que actualmente va evolucionando hacia un Senado territorial o federal (fruto de la transfor-
macion “autonémica’ del Estado espaiiol).

Enrcalidad, la redefinicion y fortalecimiento de los Senados, y un buen redisefio institucional de sus
relaciones con los Congresos podria dar respuesta a la objecion que Hayek y otros han plantcado sobre
la capacidad dc los Parlamentos existentes para desempefiar a la vez las funciones deliberativas, de
control y aprobacién de los presupuestos, y las funciones de produccion del Derecho, al entender que
ambos grupos de funciones son radicalmente distintas y plantean exigencias de organizacion y funcio-
namiento y perfiles de idoneidad completamente diferentes (Hayek, tomo 11I).

La eficacia de la funcidn legislativa exige también la definicion estricta de las “materias constitu-
cionalmente reservadas” al Parlamento, v el respeto de las mismas por el Ejecutivo. El abuso dc la
Jegislacion de excepcion o de la delegacion legislativa, o el ejercicio monopdlico de la iniciativa
legislativa por ¢l Ejecutivo (dejando apenas ambito de manejo a los legisladores), son practicas que
incentivan la inhibicion de responsabilidades por los Parlamentos. Un Parlamento fuerte es un Parlamen-
to de legisladores competentes, responsables, disciplinados y bien liderados. Nunca podra ser un
Parlamento de sicarios del Ejecutivo. La independencia del Legislativo no significa conflictividad
necesaria con el Ejecutivo, sino capacidad para cooperar y colaborar desde los respectivos ambitos de
poder y de responsabilidad. Esto implica no pocos cambios de la cultura y de las jerarquias politicas
presentes. Pero si el Legislativo se limita a devolver en forma de Ley ¢l mismo proyecto que le ha
presentado ¢l Ejecutivo, no ejerciendo iniciativa ni enmienda importante, entonces cs que se ha
renunciado a fortalecer el Parlamento, y podria sobrar todo lo dicho hasta aqui. Claro que en tal caso solo
podremos seguir hablando de democracia con la boca pequena.

Otro aspecto importante para ¢l mejoramiento de la funcion legislativa consiste cn introducir
desarrollos institucionales que incentiven ¢l aprendizaje y buen uso de la técnica de legislar, tambicn
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llamada “teoria de la legislacién”, “técnica normativa”, “legistica”, etc. Uno de los informes que
acompafian el conocido documento del Vicepresidente Al Gore “Report of the National Performance
Review” (mas conocido como la versién oficial del “reinventing government” de Osborne y Gaebler)
lleva el significativo titulo “Improving Regulatory Systems”. En diversos paises europeos se estan produ-
ciendo directrices, tanto en los Legislativos como en los Ejecutivos, tendentes a incentivar la produccién
bien fundada (juridica, econémica, organizativa y socialmente) de las regulaciones, a garantizar el
maximo posible de participacion y consenso en la produccion de las mismas, a adoptar aproximaciones
innovativas... (este tema se desarrolla extensamente en la parte tercera de este trabajo). Se trata de desa-
rrollos que todavia no han cristalizado plenamente en exigencias juridicas de validez de las normas y
responsabilidad de los reguladores (es decir, atin no se han institucionalizadoe). Pero marcan indudable-
mente el camino a seguir, al cual no deberian resultar ajenos los Legislativos de laregion. A destacar que
un componente importante de todos estos programas es el de “reguladores” (que es sélo un componente
de las competencias exigibles a los “legisladores”).

VI1.3. El fortalecimiento de las funciones deliberativas, de orientacién y liderazgo
nacional, y de control: Legislativos y medios de comunicacion

En una democracia consolidada no existe el liderazgo politico unico del Presidente. La complejidad
de las sociedades actuales requiere liderazgos plurales para posibilitar la convivencia democratica. En
una sociedad democratica avanzada existen lideres politicos, empresariales, sociales, religiosos, de los
medios de comunicacion... Todos ellos realizan la gran funcion del liderazgo: procurar vision, sentido de
la direccién de la accion colectiva, dar confianza, motivar... Esta pluralidad de liderazgos es positiva a
condicion de no darse en una Torre de Babel, es decir, siempre y cuando los lideres tengan bien presente
que lo que comparten y les une es mucho mas importante que lo que les separa.

De hecho, se trata de la condicion misma de viabilidad de los sistemas democriticos: la “esencia de
la democracia” no reside en el principio de la mayoria, sino en el compromiso permanente de la mayoria
y la minoria en la direccién del pais. El principio de la mayoria es el instrumento indispensable para que
el Estado no quede bloqueado y puedan tomarse decisiones. Pero el “secreto” de la democracia no esta
en él, sino en la voluntad de compromiso a través del dialogo de las fuerzas sociales politicamente
representadas en ¢l Parlamento (Kelsen). Por eso en la democracia liberal el Parlamento debe ser el centro
del sistema politico, al solo poder darse en €l los acuerdos entre mayorias y minorias que resultan
imprescindibles para la autodireccion de la sociedad. Todo ello es imposible sin [iderazgo institucionat
parlamentario.

El gjercicio de este liderazgo requiere una importante autonomia del Legislativo en relacion al
Ejecutivo. El Legislativo que solo baila al son de las iniciativas presidenciales, se convierte en un instru-
mento del liderazgo presidencial; pero dificilmente podrd desarrollar su propio y necesario liderazgo.
Obviamente, las iniciativas del Ejecutivo siempre serdn una componente importante de la agenda
parlamentaria. Pero el Parlamento de una democracia fuerte debe tener su propia agenda, y no moverse
exclusivamente en funcidn de la agenda presidencial. Al fin y al cabo, Parlamento y Presidente tienen sus
propias e interrelacionadas, pero distintas funciones constitucionales. No hay liderazgo parlamentario sin
autonomia parlamentaria. Conseguirla no es facil, pues nuevamente supone no solo reformas legales, sino
institucionales y de cultura politica (autonomia y comportamiento responsable de los legisladores;
capacidad de “cohabitacién”, al menos, de los partidos politicos). Supone, ademas, disponer de los
recursos y capacidades organizativas necesarios para su buen desempeiio (fortalecimiento organizativo).
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El liderazgo parlamentario s¢ ha de manifestar no sélo en la buena legislacion, tal como ha sido antes
definida, sino ¢n la funcion, mas integral, de “autodireccién politica” de la sociedad a la que represcnta,
Para ¢llo, los Parlamentos, ademas de drganos legislativos, han de convertirse en Céamaras deliberantes,
de estudio, de investigacién y control, es decir, en instrumentos orientadores y movilizadores de la
opinion y la accidn colectiva.

Los Parlamentos no pueden ser ajenos a los grandes retos y tendencias de los que depende el presente
v ¢l future de los pueblos que representan. Los legislativos han de disponer de la capacidad y los recursos
necesarios para cstudiar y debatir las grandes cuestiones de la vida nacional. Sus pronunciamientos
(stempre que no sean de orden legislativo} no pueden ser vinculantes para ¢l Ejecutivo, porque no cs
constitucionalmente legitimo invadir el ambito de poder independiente de éste. Las deliberaciones y
resoluciones parlamentarias sobre las grandes cuestiones (que después se traduciran o no en legislacion)
ticne por objeto, no el Ejecutivo, sino la orientacién de la opinion. Todo Parlamento que quicra forta-
lecerse institucionalmente deberd comenzar a incluir en su agenda propia el estudio previo y el debate de
los grandes problemas presentcs y futuros de su pueblo. La creacidon de comisiones, integradoras de
personalidades de prestigio externas al Parlamento, la presentacion y el debate de conclusiones, y la
buena comunicacién de todo ello, son aspcctos a considerar en toda estrategia de fortalecimicnto
institucional de los Parlamentos.

Las caracteristicas inherentes a los sisternas presidencialistas limitan considerablemente la funcion
de control politico del Legislativo. Pero nada impide que los Parlamentos promuevan comisiones de
investigacion o encuesta sobre asuntos que preocupan gravemente a la opinion (grandes calamidades o
desastres, corrupcién, deterioro ambiental, clientelismo en los servicios sociales, incidentes internacio-
nales, gestion de las finanzas piblicas, desviaciones del esquema descentralizado, ctc.), con la finalidad
no solo de revelar responsabilidades politicas u otras, sino también de diagnosticar fallos cn ¢l sistema
mstitucional y organizativo correspondiente y proponer los cambtios que procedan. Nada impide tampoco
que dichas comisiones de investigacion y encuesta sc abran a la membresia de personalidades de prestigio
¢ Integridad reconocidos, tratando de evitar la mera dialéctica gobierno-oposicion, que acaba esterilizan-
do el esfuerzo investigador, ¢ impidiendo el aprendizaje social que podria derivarse de todo cllo.

Tanto esta funcion como las anteriores han de hacerse con la “luz y taquigrafos” de nuestro tiempo,
es decir. con la mayor apertura a los medios de comunicacidon. No fortalecer los Parlamentos en el sentido
aqui propuesto equivale a dejar Ia iniciativa de la formacidn de 1a opinion a los medios de comunicacion,
lo que puede conllevar riesgos democraticos importantes. Los medios de comunicacion son un ¢lemento
de la democracia, pero en si mismos y tomados uno a uno no son democraticos ni ticnen finalidad
democratica (decir que una empresa de prensa o television son democraticas porque ¢jercen la libertad
de expresion es como decir que también lo son una empresa de papel o de fabricaciéon de televisorcs
porque ejercen la no menos democritica libertad de empresa). Su finalidad es empresarial o partidista
(ambas legitimas). Y solo su pluralismo real los convierte, conjuntamente considerados, en elementos de
la democracia. En este sentido, la estrategia global de fortalecimiento aqui propucsta, acompanada dc la
competencia para ¢l buen manejo de la comunicacion parlamentaria (una de las modaltidades del Hamado
“marketing pablico™), podria constituir un contrapeso positivo al exceso de protagonismo tomado
actualmente por los medios y un estimulo para su practica informativa mas responsable. Algunas
experiencias de transparencia informativa ensayadas en algunos paises, como la television de todos los
trabajos importantes del Legislativo, podria ayudar considerablemente. En cste sentido la cadena pablica
de television alemana Bundeszentrale fiir politische Bildung es un caso cxcepeional, que demucstra que
cxisten métodos no partidistas de presentacion al publico de cuestiones complejas controvertidas.
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Larelacion entre los politicos y los medios de comunicacién es muy diversa. Cuando el politico (en
el gobierno o en la oposicion) lleva la inictativa, su relacidén con los medios de comunicacion se plantea
en términos completamente diferente a cuando se limita sencillamente a reaccionar frente a los mismos.
Ningin politico puede desconocer la importancia de los medios de comunicacidn, ni desarrollar la ca-
pacidad de tratar adecuadamente con ellos. Pero los peores politicos son los que dedican mas tiempo a
influir o0 manipular los medios de comunicacion que a formar su propio pensamiento y estrategia para
ayudar a sus sociedades a responder a los problemas de su tiempo.

Una democracia avanzada necesita lideres politicos plurales y competentes y medios de comunica-
cion plurales y competentes. Pero solo los primeros representan a la sociedad. Por ello tienen la obli-
gacion democratica de ayudar a la formacion de una conciencia social sobre las oportunidades y los ries-
gos colectivos y los caminos para enfrentarlos. Si no se tiene esta capacidad, el vacio dejado irrespon-
sablemente serd llenado por los medios de comunicacion. No se acuse entonces a éstos, por ejemplo, de
crear o destruir artificialmente lideres o formaciones politicas. Su poder, aun siendo mucho, en realidad
no llega a tanto. En todos los casos en que ha parecido suceder asi, lo que se ha dado en realidad ¢s una
autodestruccién politica, precisamente por falta de liderazgo y credibilidad. Del mismo modo, los
pseudolideres encumbrados sélo gracias a los medios de comunicacion nunca han durado mucho, si no
han sido capaces de desarrollar un liderazgo politico verdadero.

Dehecho, los medios de comunicacion verdaderamente pluralistas cumplen una funcién compensatoria
de las desviaciones patrimonialistas de los partidos politicos. La partidocracia consiste en crear un
sistema politico en que los partidos no necesitan adaptarse a su entorno organizativo (es decir, a los
problemas, temores y anhelos de sus pueblos), ya que el control oligopolista que ejercen sobre el
“mercado politico”, les permite manipular el entorno mas que adaptarse a él. En este contexto, sélo los
medios de comunicacién (junto con la accién del Poder Judicial alli donde existe como verdadero poder
independiente) puede conseguir romper el bloqueo que la clase politica partidocratica tiende a crear. Es
cierto que la prensa libre tiene un componente importante de prensa “basura”; pero no lo es menos que
la pluralidad y competencia en los medios de comunicacion obligan a conectar con las inquietudes,
anhelos y pasiones de los pueblos. Y esa conexidn, a pesar de todas sus disfunciones, es una valvula de
seguridad frente a las partidocracias.

VIIIL. EL FORTALECIMIENTO ORGANIZATIVO DE LOS LEGISLATIVOS
LATINOAMERICANOS

VIIL1. Fortalecimiento de la autonomia organizativo-funcional y financiera de los
Legislativos

En las Constituciones democraticas, los poderes legislativos, en tanto que poderes independientes,
disponen de autonomia para regular las condiciones de su organizacidén y funcionamiento y para
determinar los recursos financieros que precisan en el ejercicio de su actividad. En cuanto a la autonomia
organizativo-funcional, ésta se traduce: (a) en la facultad de las Camaras de dictar sus propios
Reglamentos sin interferencias de otros organos o poderes del Estado y sin otro limite que la Constitu-
cion; (b) en la libre eleccion de los componentes de sus drganos rectores, y {¢) en su unica autoridad
respecto del personal y de los servicios parlamentarios.
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Por lo que se refiere a la autonomia financiera, los principios rectores de su ejercicio debe ser los de
suficiencia funcional, transparencia y ejemplaridad. El Parlamento debe tener el poder de autoasignarse
sus propios recursos. Su credibilidad depende en parte de la forma en que ejerza dicho poder. Las
practicas corrientes de utilizar el pasto parlamentario para funciones de clientelizacion partidista degrada
a los Parlamentos. Los parlamentarios deben tener garantizada una vida digna y los medios necesarios
para el ejercicio de su funcion (incluidas las prerrogativas funcionales de inmunidad e inviolabilidad).
Pero importano solo el trabajo de cada parlamentario sino también, y quizas principalmente, la capacidad
funcional del Parlamento.

Un agregado de parlamentarios bien pagados y con medios personales no produce sin mas un
Parlamento capaz de desarrollar sus funciones institucionales. Consiguientemente, los presupuestos
aprobados por y para los propios Parlamentos deberan garantizar la suficiencia de recursos para ¢l de-
sarrollo de tales funciones institucionales. En este sentido nos pareceria especialmente oportuna la crea-
cion de una expertise de direccion financiera adscrita a la Presidencia de los Legislativos, capaz de
claborar e implementar una estrategia de financiacidn coherente con el desarrollo institucional y
organizativo planificado (superandose asi la practica de algunos paises consistente en la presion
incrementalista o en confiar esta funcion al mero sentido comun o al propio Ministerio de Hacienda).

El buen desempefio de la autonomia organizativa y funcional de los Parlamentos no se agota en la
mera elaboracidn del Reglamento de las Camaras, que constituye un tema principalmente institucional
y juridico. Exige, ademas, la competencia para el disefio organizativo y la gestion del personal y los
servicios. Es decir, plantea la necesidad de reconocer y fortalecer una expertise gerencial, adicionada a
lajuridica tradicional y a las nuevas de finanzas, economia, informacidn y comunicacién. El Reglamento
de las Camaras nunca agota todos los aspectos de organizacion y funcionamiento de la vida parlamentaria.
Sus normas, en tanto que verdaderas normas juridicas deben centrarse en aquellos aspectos organizativos
y procedimentales cuyo incumplimiento determina la invalidez de los actos adoptados. Todos los demas
aspectos relativos a la organizacion de los servicios, la direccion del trabajo y el manejo de los recursos
pertencce al ambito de la “autoadministracion parlamentaria” distinto del que los juristas llaman la
“materia rescrvada al Reglamento™. Dicho &mbito de autoadministracion pertenece a la autoridad tltima
del Presidente de la Camara, quien, para su correcto ejercicio conviene que cuente con la colaboracién
de un experto en administracion y gestion parlamentaria. Por lo demads, el disefio organizativo de los
Parlamentos, lejos de responder a un patréon de racionalidad Gnico, se caracteriza por una gran
contingencialidad (tal como se desprende, por ejemplo, del nimero dedicado a “La Administracién de los
Parlamentos” por la Revue Francaise d'Administration Publigue, 68, oct.dic. 1993).

VIIL.2. El mejoramiento de los recursos funcionales del Legislativo

Considérese, en primer lugar, los recursos humanos. Se refiere obviamente no a los legisladores o
parlamentarios, sino al personal puesto a su servicio o al del Parlamento. Esta es la primera distincién
fundamental cxigida por toda buena ordenacion de los recursos humanos del Parlamento: {a) los
fegisladores; (b) el personal a suservicio y de su confianza politica, y (¢) el personal profesional de carrera
al servicio del Parlamento. Solo la primera y la Gltima categoria son impreseindibles. La segunda existe
en algunos paises y no en otros. En cualquier caso quienes forman parte de ella no son recursos humanos
de] Parlamento sino servidores de un parlamentario especifico (su relacion de empleo podria darse, pucs,
con el legislador y no con el Parlamento). Podria también considerarse la existencia de una cuarta
categoria integrada por ¢l nicleo de personal de confianza de 1a Presidencia.
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Lo que en cualquier caso se defiende es que los Parlamentos deben contar con un ntcleo suficiente
de personal profesional, debidamente capacitado en las diferentes dreas de expertise gue han ido refi-
riéndose a lo largo de este trabajo. Lo fundamental es que este personal se seleccione, promocione, retri-
buya y sancione en base al principio o sistema de mérito, quedando al margen del sistemna clientelar o de
la logica de la confianza politica. El tema de si deben organizarse en sistema de carrera o sistema de
empleo es secundario, pues cualquiera de las dos soluciones puede ser valida. A cambio, dicho personal
debe asumir, como deber deontolégico y juridico, el de estricta imparcialidad politica. Esta, unida a la
alta competencia profesional, constituyen aspectos claves del buen funcionamiento del Legislativo.

También es importante que este personal profesionalizado comprenda toda la expertise profesional
necesaria para el buen funcionamiento de los Parlamentos modernos. La expertise juridica continuard
siendo fundamental, sobre todo actualizada con un buen entrenamiento en legistica o técnica de legislar.
Pero hoy no lo es menos la expertise en comunicacion, que es mucho mas que los tradicionales gabinetes
de prensa, ya que comprende una verdadera funcion de marketing institucional que no puede improvisarse.
Del mismo modo una expertise econdmica resulta fundamental para poder analizar el coste y el impacto
econdémico de los distintos proyectos. Y no menos necesaria resulta una expertise en sistemas de
informacion, habida cuenta de la necesidad y la accesibilidad de ésta mediante las nuevas tecnologias.

En este punto la referencia no son las grandes burocracias parlamentarias, sino mas bien ciertos
nuclcos basicos de expertise plural, integrados por pocos efectivos, altamente competentes ¢ involucrados
en ¢l buen funcionamiento parlamentario. Debe evitarse el error de querer concentrar en el personal
profesional del Parlamento toda la competencia necesaria para su buen funcionamiento. Lejos de ello, el
Parlamento debe ser capaz de abrirse para conectar y aprovechar el fondo de la competencia existente en
la sociedad a la que representa. No se trata solo de la contratacidon de servicios profesionales de terceros
externos a la institucion. Se trata también de ganar la colaboracién, a veces generosa, de las personas e
instituciones que en el pais, e incluso fuera de él, pueden coadyuvar al buen cumplimiento de las
funciones instituctonales. Cuando el Parlamento considera un tema medicambiental, un tema de defensa
nacional, un tema de ayuda a la familia o a un plan energético, las competencias necesarias para la
fundamentacion de los temas son tan plurales y dispersas que no puede pretenderse su concertaciéon en
un unico nicleo profesional. El Parlamento es de la sociedad y debe ser accesible a los elementos de ésta
(personalidades, universidades, institutos técnicos, etc.) dispuestos a cooperar en las tareas parlamenta-
rias. Las telecomunicaciones modernas van también a facilitar considerablemente la construccion y
manejo de estas redes.

El fortalecimiento organizativo de los Legislativos pasa también por ¢l mejoramiento de la infor-
macion necesaria para el correcto cumplimiento de sus funciones. En los albores del segundo milenio esto
no se consigue sélo en base a la formacién de buenas bibliotecas. Estas seguiran siendo indispensables,
siempre que se construyan como bibliotecas enfocadas a las necesidades parlamentarias, y no como una
duplica o un sucedaneo de la biblioteca nacional. Pero son radicalmente insuficientes, pues en nuestro
tiempo, las bibliotecas se orientan mds a la formacién que a la informacion. Y sin menospreciar en
absoluto el valor fundamental de 1a formacion, necesitamos también informacidn en tiempo directamente
relevante para lo problemas que deben ser tratados. En este punto, las nuevas tecnologias de la
informacién nos permiten pasar de los Parlamentos del siglo XIX a los del segundo milenio.

Las nuevas tecnologias de la informacién nos permiten: (a) informatizar practicamente la totalidad
del proceso de trabajo de los Parlamentos, ganando en rapidez, eficiencia, objetividad, seguridad y
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transparencia; (b) acceder en tiempo a la informacion disponible (practicamente en cualquier lugar del
mundo) relevante para los temas que se estén tratando; (¢) informar a la poblacién interesada sobre la
institucion partamentaria y el estado de sus trabajos; (d) ampliar la participacién ciudadana en el proceso
de adopcion de decisiones parlamentarias. La efectividad de todas estas potencialidades va a tomar su
tiempo. Pero no por razones de tecnologia, sino por otras de naturaleza econémica (costes), de cultura
politica y de competencia de mangjo.

Es imprescindible proceder a la introduccion progresiva y bien planificada de estas tecnologias. Son
muchos los paises que lo estdn haciendo y existe ya expertise consultora fiable. Cada Parlamento deberia
comenzar registrando informaticamente su propia produccion (debates, resoluciones, legisiacién, con-
clusiones de comisiones de investigacion...) y poniendo dicha informacién a disposicion de los ciudada-
nos. Los centros de informacién parlamentaria deberian convertirse en verdaderos “servidores” de los
grupos sociales y la opinién pablica en general, ademas de estar conectados telematicamente con los
demas Parlamentos de la region. Se incentivaria asi la creaciéon progresiva de una red telematica
interparlamentaria latinoamericana. Se crearian asi los gérmenes de la profundizacion y extension de la
democracia de la nueva era electronica, en la gue la interactividad de los medios de comunicacién abrira
nuevos equilibrios institucionales entre democracia directa e indirecta. El ¢xito de Internet y su
utilizacion progresiva en la region son un excelente indicio en este sentido.

VIIL.3. Formacion y desarrollo

La estrategia de fortalecimiento institucional y organizativo de los Parlamentos por la que aqui se.
aboca exigira invertir en la formacion y desarrollo de los recursos humanos. Obviamente de los recursos
humanos profesionalizados en la institucidn, pues las competencias necesarias en gestion, técnica legis-
lativa, financiacion, comunicacién e informacién no se improvisan ni pueden confiarse s6lo al auto-
desarrollo personal. La elaboracion de planes de formacion, que acompafien a las necesarias politicas de
reconversion de las plantas de personal de los Legislativos parece imprescindible.

La formacidn no puede detenerse s6lo en los recursos humanos profesionales. También debe al-
canzar al personal de confianza politica de los parlamentarios, de sus grupos o bancadas y de la Pre-
sidencia de la institucion. Si queremos parlamentarios capaces de liderazgo social, de coadyuvar a la
funcion de “autodireccion politica” de la sociedad que al Parlamento corresponde, no podemos pretender
que su personal de confianza siga teniendo las competencias actuales, que son coherentes con los
Parlamentos que tenemos y no con la vision de los Parlamentos que necesitamos. Este personal. debi-
damente capacitado, puede cumplir una funcién importantisima de andlisis y comunicacion, liberando
energias y fortaleciendo la capacidad de liderazgo de los legisladores.

Pero el recurso humano central del Parlamento, en cuyo desarrollo deben centrarse los mayores
esfuerzos, son los propios legisladores. Etlos no son expertos, sino representantes. No se trata, pues, de
“formarlos”, sino de ayudarles a que desarrollen su potencial de liderazgo. Recientes estudios de ciencia
politica vienen enfatizando la importancia del Hlamado “liderazgo legislativo”, especialmente en tiempo
en que cualquier legislador sufre la presion de votar contradictoriamente por nuevos programas de gasto
a la vez que por reducciones de impuestos. Nada mas grave para el futuro de la democracia que la
irresponsabilidad social general que este tipo de comportamientos incentiva. Y dado que el potencial de
liderazgo de todo pais puede ser considerablemente fortalecido por medio de programas de desarrollo
personal, mirense algunas bases conceptuales para la elaboracion de los mismos.
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En primer lugar, la distincién entre lideres y managers. Se trata de dos sistemas de accion distintos
y complementarios, necesarios ambos para el desarrollo organizacional e institucional, y pocas veces
susceptibles de ser eficientemente desempafiados por una misma persona. El management es una
respuestaa la complejidad mediante la introduccién de orden y consistencia. Elliderazgo es una respuesta
a la necesidad de cambio. Cada sistema de accion implica decidir sobre lo que ha de hacerse, crear redes
y relaciones de personas que puedan cumplir una agenda, y asegurar que tales personas cumplen
efectivamente con su tarea. Pero la forma en que los managers y los lideres resuelven estas tres
necesidades es diferente: (a) los managers se enfrentan a la complejidad mediante el plancamiento y la
presupuestacion; los lideres afrontan el cambio estableciendo el sentido de direccion, es decir, desarro-
llando una visién de futuro junto con las estrategias requeridas para alcanzar tal vision; (b) los managers
tratan de realizar sus planes mediante la organizacién y la asignacion de personal; los lideres abordan esta
misma tarea mediante el “alineamiento”, es decir, la comunicacion de la visién a quienes pueden crear
coaliciones decididas a su realizacion; (c) finalmente, los managers aseguran el cumplimiento de los
planes mediante el control y la solucion de problemas, mientras que los lideres se centran en la motivacion
y la inspiracion, apelando a necesidades valores y emociones dificiles de aflorar sin liderazgo (Kotter).

La literatura sobre liderazgo comienza a ofrecer importantes coincidencias acerca de las cualidades
exigidas para el liderazgo exitoso del cambio. No son ficiles. Pero existen, al menos potencialmente, en
mas individuos de los que tendemos a creer. Existiria amplia coincidencia en que los lideres han de ser:
capaces de comunicar, pero analiticos; confiados pero no ingenuos; cooperativos a la vez que competi-
tivos; con determinacion pero flexibles; capaces de manejar el cambio, pero estables; éticos conforme a
los valores de sus seguidores; optimistas pero realistas; orientados a la gente y a las tareas; proactivos y
reactivos; persuasivos sin ser demagogicos; tomadores de riesgos pero no alocados; deseosos de respon-
sabilidad pero capaces de expresar emociones... Insistamos en la importancia de la credibilidad. En so-
ciedades con mercados politicos cada vez mds abiertos y con individuos cada vez politicamente mas
auténomos, la movilizacidn social necesaria para los grandes cambios institucionales no podra hacerse
sin lideres creibles. Para ello necesitamos probablemente evolucionar hacia culturas politicas que
superen la legitimacidn sélo por los resultados y se centren en la importancia de [os procedimientos y las
formas de hacer politica. Al fin y al cabo son éstos los que acaban haciendo “cultura” o “capital social”
{Putnam).

Los lideres legislativos cumplen importantes funciones en el sistema politico democratico en la
medida en que son: (a) los guardianes del proceso legislativo que pueden agilizar, demorar o hasta
bloquear importantes decisiones politicas; (b) constructores de coaliciones para conseguir la aprobacién
de las leyes y otras resoluciones parlamentarias; () negociadores que pueden influir considerablemente
en el contenido, la calidad y la viabilidad y efectividad de la legislacion; (d) comunicadores y formadores
de opinién, influyendo en la aceptacion e implementacién de las leyes; (¢) portavoces de minorias
previamente infrarepresentadas en el proceso politico; (f) facilitadores de la participacion de los distintos
intereses sociales en el proceso legislativo; (g) codeterminadores de los patrones éticos del comporta-
miento politico general; (h) monitores del proceso de implementacion por el Poder Ejecutivo de las
politicas publicas... (Jewell y Whicker). Cualquier programa de fortalecimiento del liderazgo legislativo
debera contextualizarse al contenido funcional de este tipo especifico de liderazgo.
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SEccioN SEGUNDA

L.OS PROBLEMAS DE LA GOBERNABILIDAD
EN CENTROAMERICA'!

Rodrigo Madrigal Nieto

CAPITULO I

Creo que los centroamericanos debemos acoger con decisidon —pero sin exagerado optimismo— el
estudio del complejo problema de la gobernabilidad.

Es verdad —en primer término— que nos enfrentamos al término gobernabilidad sin saber aun con
precision cual es susignificado integral y cuales son sus alcances. Se ha dicho que desde un punto de vista
estrictamente etimologico, es mas un término de moda que un concepto politico debidamente desarrolla-
do y con una clara definicién practica. Es un concepto ligado esencialmente a la gestion gubernamental,
es decir, “al grade de gobierno sobre una sociedad” como lo plantearon autores como Hobbes o Weber
cntre otros. Sin embargo, tanto la conceptualizacién de la gobernabilidad como su referencia a las
instituciones, se miden en primera instancia la eficacia y la eficiencia con que desarrolla estas actividades,
pero es de mayor trascendencia agregar la medida de suracionalidad y eficiencia, en términos de soporte
¢ implementacion a las aspiraciones legitimas de la sociedad en la que se encuentran insertas. Dc este
modo, podriamos agregar que la Gobernabilidad es la suma armonica y concertada de las diferentes
maneras cn que la sociedad civil se entrelaza a las instituciones y con ellas, manejan sus asuntos comunes
a fin de lograr la estabilidad politica y el progreso cultural, social y econdémico de la nacion.

Es por esto que he dicho que desentraiiar su sentidos, pero ante todo, alcanzar su realizacion, es de
impostergable nccesidad, porque como se ve, los planteamientos y proyecciones que encierra, se corres-
ponden con la expansion de los Derechos Humanos; con la incorporacion de la sociedad en un proyecto
politico nacional ambicioso; crea las responsabilidades erga omnes del Estado, sefialadas por el Derecho
Internacional moderno, y también con la dinamica evolucién econdémica cultural y tecnologica de nues-
tros dias. Es, en sintesis, un problema propio de la concepcion de la democracia moderna, que en nuestros
paises sc ha iniciado tenuemente, con cambio que ni siguiera han terminado de darse.

1 Discurso pronunciado con ocasién del Seminario “Parlamento y Gobernabilidad en Centroamérica”, organizado por PRODEL en la Asamblea
Legislativa de Costa Rica, el dia 5 de diciembre de 1996,
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Recordemos que estos paises, con la excepcion de Costa Rica, practicamente desde que nacen a la
historia de las naciones independientes y hasta hace pocos afios, habian vivido bajo dictaduras militares
cuyos opositores, como respuesta a su ejercicio civico, solo obtenian “el encierro, ¢l destierro o el
entierro”, como se repetia con sarcasmo en la Centroamérica de aquel entonces.

Hemos de reconocer que esta situacion se derivaba, en parte, de que tradicionalmente se asumia al
Estado como el ente politico superior, al cual las acciones de los ciudadanos tendrian que fortalecer y
proteger. Con esta perspectiva Maquiavelo identificé la gobernabilidad como la relacion “eficacia-
eficiencia” en la gestion del Principe y desarrollo la nocion de “Razén de Estado”, en cuyo nombre sc
cometieron abusos y violaciones sin cuento contra derechos fundamentales de los seres humanos, en tanto
esos derechos “atentaban” contra la integridad del Estado.

Es decir, el terror, era ingrediente de aquella “gobernabilidad”.

No obstante, como es 1dgico, a lo largo de su evelucidn se ha venido perfeccionando, y ahora no lo
concebimos de otra forma que por su caridcter democratico, en tanto propicie las condiciones y
mecanismos para la participacion libre y activa de los ciudadanos o de sus legitimos representantes, y de
derecho, porque ha de regirse por un cuerpo normativo legitimo en el que prima ¢l principio de la
legalidad.

Hoy dia la gobemabilidad se nutre de libertad y la cultiva, en un circulo virtuoso que va haciendo
de la democracia, paso a paso, el inico sistema politico en que cabe el ser humano actual.

La transicion a la democracia ha traido consigo la consideracién de que no son los ciudadanos
quienes se deben al Estado como sus servidores, sino que, por ¢l contrario, es ¢l Estado el que se decbe
a los ciudadanos. En sustitucién de la “Razén de Estado™ ha arraigado con fuerza la consideracién a la
persona humana, lo cual fomenta en los propios pueblos el concepto de que la gobernabilidad democratica
ha de consistir en la capacidad de los gobiernos para establecer conjuntamente con la sociedad civil,
sistemas y mecanismos para la satisfaccion de las “expectativas” sociales y el mantenimiento ¢ la
estabilidad politica nacional.

De esta manera ¢l poder conferido por el orden legal establecido; los Derechos Humanos v el
principio de la soberania popular, constituyen los unicos fundamentos reales de 1a ley, nos dice Jurgen
Habermas, el filosofo politico alemdn gque tanto ha contribuido con sus teorias a disefiar una nueva
sociedad democratica, en su conocida obra “Between Facts and Norms” (Entre las Luchas y las Nor-
mas).

CAPITULO 1T

Dentro de ese proceso evolutivo. Centroamérica se encontraba en 1979 al borde un cambio radical
en su historia, con la caida en Nicaragua de una de las mas prolongadas dictaduras.

Como Presidente de la Asamblea Legislativa en Costa Rica fui invitado en abril de aquel afio, a
participar en una conferencia sobre la crisis en Nicaragua que se celebraria en Filadelfia, Estados Unidos,
organizada por un grupo de universidades de ese pais.
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En el discurso que pronuncie abogué porque a la caida de Somoza se concretaran medidas para
alcanzar la paz en Centroamérica, que contaran con el respaldo inmediato de una suerte de “Plan
Marshall”, similar al que habia dado tan buenos resultados en Europa, a fin de promover ¢l desarrollo
econdmico social de la regién y fortalecer las instituciones democraticas.

La idea encontré eco, parcialmente y sin los alcances ambicionados, cuatro afios més tarde, —quizas
cuatro afios muy tarde— en 1983, en la llamada Comisién Kissinger.

Pedia yo en aquel entonces que se forjara una alianza de hecho de las democracias occidentales en
pro de la instauracién de la democracia en Centroamérica, convencido de que nuestros paises requerian
un amplio respaldo para intensificar la educacion imprescindible para el cambio y convencido de que, en
el fondo aquel conflicto politico-militar activado por la guerra fria, se originaba fundamentalmente en la
miseria de amplios sectores de la poblacidn, y el absoluto irrespeto a los Derechos Humanos ya que la
filosofia de aquella clase e gobernantes era la muy sabida de que “para el amigo hasta lo injusto; al
enemigo, ni lo justo vy al indiferente la aplicacion de la ley”.

Para romper esa nefasta tradicion de arbitrariedad y fuerza como elementos esenciales de gobierno,
teniamos que educar al centroamericano en los valores de la democracia a fin de poder implantarla
solidamente, ya que de lo contrario estariamos ante un ensayo fragil e incierto, vy hoy dia, nuestro afan
de alcanzar un grado razonable de gobernabilidad para nuestros pueblos asi nos lo demuestra.

Elimperio de laley en la sociedad democratica es indispensable como garantia de la libertad y limite
de responsabilidades que corresponden por igual a todos los seres humanos con poder de decision. Y ni
cl dinero ni el poder politico, deben ser licencias para sustraerse a su imperio, pero es precisamente el
irrespeto, la ignorancia de esas normas, lo que causa “el desencanto sociolégico de la ley” a que se refiere
¢l mismo Habermas en su obra citada.

Es interesante comprobar csta misma preocupacion por la ausencia de una base humana para
sustentar la democracia, expresada hace poco tiempo por un exponente de un pueblo que atraviesa las
penalidades del alumbramiento de la democracia, después de muchos afios de opresion.

En efecto, Sergei Kovalyov, politélogo ruso, ex-asesor de Boris Yeltsin y hoy su critico, decia a raiz
de las 0ltimas elecciones que los rusos no podian abrigar muchas esperanzas en la profundidad del cambio
hacia la democracia: “La calidad de la democracia depende esencialmente de la calidad de los
democratas”. Y agrega: “En Rusia tenemos entonces que espera a que se dcumuie una masa critica con
principios democrdticos para que se pueda establecer la democracia. Sin ella todo quedara en nuestro
pais como hasta ahora: en movimientos espasmodicos sin rumbo ni sentido”.

Por esto, profundamente convencido de la trascendencia de darles un fundamento democratico
solido a nuestros pueblos, me impuse la tarea al ejercer 1a Cancilleria de Costa Rica, durante el Gobierno
del Presidente Arias, de revivir el esfuerzo para alcanzar una identificacion y respaldo de las democracias
en América y de Europa con nuestro estuerzo por democratizar y educar a nuestros pueblos y darles asi
una base sdlida a instituciones politicas indispensables par ala evolucidén democratica de Centroameérica,
esfuerzo ¢ ideal en que tanto trabajé y tantas voluntades reunio para rematar en Esquipulas II, que tan
beneficiosamente se ha proyectado en el escenario politico centroamericano.




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

En este campo de la democratizacion hemos progresado. Lentamente, pero lo hemos hecho: ya los
centroamericanos no tienen que huir, pero continiian teniendo que emigrar. En otras palabras: ha
disminutdo sensiblemente la represion politica y hemos afirmado instituciones que le dan solidez a la
democracia, pero estamos lejos de alcanzar condiciones de justicia social que permitan la eficaz
gobernabilidad de estas naciones en medio del ideal democratico al que aspiramos,

CAPITULO 1

A los problemas propios de la democracia, como lo pueden ser los sistemas de representacion o la
carencia de credibilidad de los Partidos Politicos y ¢l desprestigio de sus dirigentes, asi como el rol cada
vez mds relevante de los medios de comunicacién, acerca de lo cual me referiré luego, se suman tres
elementos que en mi criterio deben ser resueltos, antes de que podamos afirmar que hemos superado el
estado de la transicién e iniciado el proceso de consolidacidon democratica en Centroamérica, que
conllevan a ¢l alte nivel de gobernabilidad que hoy buscamos.

En primer lugar, resulta indispensable que los gobernantes cuenten con una incuestionable legitimi-
dad en el origen de su mandato. Para ello debemos eliminar -por completo- cualquier sombra de duda que
pueda caer sobre el resultado de los procesos electorales. Los cuestionamientos que aan hoy en dia se
hacen sobre los mecanismos legales y mas aln, sobre la propia administracién de los comicios, terminan
afectando la capacidad de representar, negociar, concertar y gobernar de los mandatarios asi electos.

En segundo lugar, no podemos darnos el fujo de mirar con indiferencia y menos aun, de excluir de
la participacion politico-electoral, ya sea por accion u omision, a grandes sectores de la poblacién. Mucho
menos, cuando esta exclusidon resulta estar asociada a razones étnicas o sociales.

El ausentismo, al que se suma posteriormente ¢l abstencionismo, producto entre otras cosas ¢l
descrédito de la accién politica y de nuestros dirigentes constituyen serias amenazas no solo a la gober-
nabilidad, sino incluso a la estabilidad politica de nuestros gobiernos.

No tiene mucho sentido establecer clausulas legales de legitimacion del mandato como el obtener un
40% minimo de los votos emitidos. o incluso, realizar una segunda ronda electoral, si el padron sobre el
cual vamos a medir la participacién popular incorpora menos del 50% de los ciudadanos potenciales del
pais y peor aun, si el abstencionismo supera luego mas del 40% de aquellos pocos inscritos. Asi las cosas.
la exclusion de estas minorias, termina constituyendo un factor negativo de tal naturaleza que invalida
en ¢sos casos los esfuerzos democratizadores de la region y plantea a intelectuales, legisladores y hom-
bres e estado, la tarea impostergable de profundizar en sus causas para encontrarle solucién a estos problemas.

Un tercer elemento, altamente desestabilizador, que conspira (y aqui el término no es figurativo) en
la gobernabilidad de nuestros paises, ¢s la presencia de las Fuerzas Armadas. Los problema de corrupcidn
e impunidad que frecuentemente rondan en los asuntos militares, sus constantes violaciones a los
Derechos Humanos y el altisimo costo econdémico que implican para la sociedad, son consideraciones que
nos deben llamar a la reflexidén y que estamos seguros, no requieren profundizarse aqui.

La efectiva reduccion y la subordinacion de las instituciones castrenses al poder civil siguen siendo
también una de las tareas pendientes para abrir_espacio a la gobernabilidad en democracia.
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En las circunstancias que privan hoy en el mundo —todos lo sabemos— Centroamérica ha perdido
interés para las grandes potencias. No podemos esperar ningiin ambicioso programa de cooperacion como
el que yo mismo habia acariciado en aquella dura época de la guerra fria en 1979. Hemos de recurri a
férmulas nuevas que ofrezcan otras tantas salidas para algunos problemas.

Permitanme hacer aqui un breve paréntesis para hacerlos participes de una de estas iniciativas
rclacionada con ¢l desproporcionado gasto de defensa de laregion, que la Fundacién del Servicio Exterior
para la Paz y la Democracia, que tengo el honor de presidir, esta promoviendo.

No hablemos ya de lo que en el pasado han significado los ¢jércitos en Centroamérica. Analicemos
anicamente lo Gtil que scria aliviar el peso con que gravitan en la vida civica de los Estados del drea, y
la importancia de liberar recursos econdémicos que invertidos en obras de desarrollo social, podrian
constituir un aporte apreciable al bienestar de los pueblos y por ende a la gobernabilidad de nuestras
naciones.

Con esto en mente, en una conferencia en la que participé en La Haya, propuse un plan para llegar
a un acuerdo con las naciones acreedoras de los paises centroamericanos a fin de que por cada suma en
que estos reduzcan sus gastos militares, les sea condonada de sudeuda externa, una porcién igual o mayor,
segln negocicmos, siempre y cuando ambas sean invertidas por el respectivo gobierno centroamericano
en obras de bienestar social.

Cuando hace unos pocos afios atras formulé esta idea pensé que estaba a punto de llegarle su
momento.

Hoy. después de conocer algunos acuerdos de un Foro Militar Centroamericano que se celebro en
San Salvador. con prescencia de los mas altos rangos castrenses, abrigo la esperanza de que si la sociedad
civil acoge con interés este plan y lo respalda con todo el fundamento que puede darle, encontrara mucha
menor resistencia en estamentos militares que admiten haber reemplazado la doctrina de l1a “seguridad
del Estado™ por las mas nobles y elevadas de la “seguridad democratica” y “la seguridad humana” propias
de una “zona de paz’.

Pongo a consideracion de los legisladores centroamericanos el rumbo que lieva esta iniciativa, pues
es precisamente con su respaldo que se podria convertir en un rayo de luz que ilumine nuevas areas en
este estuerzo por vencer los problemas que encuentra la gobernabilidad en América Central.

Volviendo al tema principal, creo que a pesar de las deficiencias apuntadas, en general, en los Gltimos
afios han venido apareciendo en la regidn Tribunales Electorales; se han implantado nuevos mecanismos
de cedulacion y se han supervisado mdas cuidadosamente los comicios. Tribunales Constitucionales para
verificar de antemano la validez juridica de la ley. Contralorias y Tribunales de Cuentas para procurar
la transparencia de los actos administrativos. Comisiones investigadoras, Defensores de los Ciudadanos
y practicas sanas como la de interpelar a los ministros a la par de otras entidades y medidas que ayudan
a despejar en algo la zozobra de la ciudadania en cuanto a la conduccion de la vida nacional.

Tenemos asi que Centroamérica ha cmpezado a construir trabajosamente una infraestructura politica

sobre 1a cual podrd montarse la transformacioén nacional necesaria a fin de alcanzar las cuotas de desa-
rrotlo indispensables para nuestro avance hacia la globalizacion en que sc encuentra embarcado el mundo.
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CAPITULO IV

En los regimenes democraticos los mecanismos ideales para la expresion y representacion de
intereses dentro de la institucionalidad del Estado, son los partidos politicos y ha sido a través de ellos
que se ha desenvuelto la relacidon entre electores y representantes.

Hace tres cuartos de siglo Ortega y Gasset en “La Rebelidn de las Masas™ nos decia que “la salud de
las democracias depende de un minimo detalle técnico, el procedimiento electoral, porque sin el apoyo
del auténtico sufragio las instituciones democraticas estan en el aire”. La vision del fildsofo espafiol en
aquellos afios sigue siendo hoy una gran verdad, pero sabemos que para vivir en plenitud de democracia
hoy dfa necesitamos mucho mas que la existencia de elecciones libres y el respeto de las libertades
individuales. Requerimos también la existencia de partidos politicos que por su organizacion democra-
tica, su estructura moral y sus lineas de pensamiento cumplan a cabalidad con su rol de intermediarios
entre ¢l Estado y la ciudadania. Y en esta campo especifico, enfrenta el proyecto de la gobernabilidad un
serto desafio: la solucion de las profundas crisis de los partidos politicos en Centroamérica.

Aparte de los vicios propios de cada pais que han carcomido las estructuras de muchas de esas
organizaciones, ocurrié también que el derrumbe el imperio comunista borré el fantasma de un enemigo
poderoso que convertia en “bueno” todo aquello que se le opusiera, como nuestros partidos politicos
democraticos. Quedé entonces al desnudo la realidad de la democracia y con ello una visién mds
descarnada de sus instituciones. Y asi también quedd de manifiesto que tales partidos se habian venido
tolerando reciprocamente graves irregularidades que en ¢l fondo deterioraban la naturaleza misma de sus
organizaciones, desvirtuaban sus programas y erosionaban los ideales que les servian de banderas para
su actuar. Y hoy dia, descorrido aquel velo el desprestigio les corroe seriamente.

En alguna ocasion un experimentado politico y ex-mandatario costarricense dijo que los partidos
eran simples maquinas de fabricar diputados con mucha frecuencia, a dedo, atendiendo a influencias
inconfesables, a lo cual se acerca la prudente y laconica definicién de Sartori, que considera un partido
politico como a todo grupo que se presenta a elecciones y logra colocar a sus candidatos en puestos
publicos. Es entonces comprensible -sefiores diputados- que si estas son las fuentes donde se originan los
Parlamentos, ¢stos se vean igualmente contaminados en el juicio de la ciudadania; que estén cubiertos por
el mismo desprestigio y padezcan la misma falta de credibilidad de otras instituciones politicas, lo cual,
tratandose de una institucién fundamental del Estado y de tanta importancia, contribuye a minar la fe de
los ciudadanos.

Adicionalmente a esos aspectos negativos externos, la debilidad institucional y programatica que
entorpece la construccién de un sistema de partidos estable, que cuenten con los instrumentos de trabajo
apropiados para generar un pensamiento altivo y moderno de la funcién politica, es necesario agregar que
por una tradicional cultura de intolerancia y menosprecio del enemigo, nuestros partidos politicos tienden
con frecuencia a provocar choques con el adversario; detener y entorpecer el tramite de asuntos de
trascendencia nacional aunque tengan un gran costo para el pais, a fin de demostrar asi su fortaleza y su
supuesta independencia, a la vez que hacen privadamente entre ellos cualquier tipo de pacto o arreglo en
salvaguarda o promocién de intereses no claramente defendibles ante la ciudadania.

En algunas encuestas politicas que he tenido a la vista referentes principalmente a Costa Rica, un
55% de los encuestados no creian que nada pudiera mejorar en el pais, irrelevantemente del partido que
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llegara al poder. Hasta hace poco, un77% de un amplio grupo de entrevistados ponia su esperanza en cl
surgimiento de un partido nuevo por no tener fe en los existentes. Segin otra encuesta esla vez de
FLACSO, ¢l 64% de los entrevistados en Guatemala, €1 59.2% en El Salvador y €l 59.3% en Costa Rica
rechazaron que los partidos politicos representaran los intereses de los ciudadanos.

No requicro argumentar, ante una audiencia tan calificada como ésta, la amenaza que es para la
gobernabilidad, que estructuras indispensables para su asentamiento estén tan débiles y cuartadas.

Finalmente también opera contra el buen funcionamiento de un sistema de partidos y un Parlamento
fuerte. ¢l exacerbado presidencialismo, derivado del viejo caudillismo criollo, que ha hecho girar la
experiencia politica practica de los partidos alrededor de uno o unos cuantos actores, en los cuales se
sintetiza la voluntad de la agrupacion.

Estos problemas —obviamente— no pueden quedarse sin respuesta, y bien hacen iniciativas como la
que hoy nos reune en propiciar el didlogo y el estudio para darselas.

CAPITULO V

Asi como resulta necesario avanzar en la evolucién de nuestro Sistema de partidos y en los meca-
nismos de representacion, debemos también analizar con detenimiento el rol que le corresponde jugar a
los medios de comunicacidn en el proceso de consolidacion democratica.

Hace pocos dias, en la Cumbre Presidencial de Santiago de Chile, el Presidente de Colombia, Ernesto
Samper, cosechd de sus colegas sonoros aplausos cuando, con la emocién de un hombre que ha sido
acosado por los medios de comunicacion, decia: “cuantas veces al final del dia, el gobernante después
de trabajar mas de dieciocho horas, se encontraba con que la realidad que el publico manejaba era
totalmente distinta a la que en verdad se habia generado en el trabajo y obra de gobierno. Estamos
llegando —agregaba- a una situacion en la gue, como en los Didlogos de Platén, las imagenes suplantan
ala realidad”.

Mais alla de la motivaciones que el mandatario colombiano pudiese tener para hacer esta critica alos
medios de comunicacion social, debemos admitir que con frecuencia, algunos medios de comunicacion,
espccialmente en aquellos lugares donde concentran una desproporcionada influencia, o responden a
intereses de grupos politicos o econémicos, han pasado de ser objetivos vigilantes € la vida nacional, para
convertirse en una fuerza politica en st mismos, con las negativas consecuencias que de ello se deriva,
porque la parcialidad en 6rganos cuya mision es abrir surcos al pensamiento de un pais, deja mas bien una
estela de sombras alrededor e hechos que deberian poder ser examinados con total transparencia.

Por ello, dentro del mas estricto respeto a la libertad de expresion, pareciera conveniente, en ¢sta
ctapa en la que la sociedad civil esta llamada a una mayor participacion, debatir ¢l papel de los medios
de comunicacion, par hacer conciencia en ellos acerca de la importancia de coadyuvar en ¢l proceso de
gobernabilidad.
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CAPITULO VI

A la transicién democritica, se ha venido a sumar otra de no menor impacto en la vida de nuestros
pueblos: la globalizacion.

Hoy, en dia. cuando nuestros empresarios no han abandonado por completo su dependencia del
estado proteccionista y los ciudadanos demandan aun el apoyo del estado benefactor, ¢l tema de la
gobernabilidad, de importancia incuestionable, presenta grandes desafios.

Los parametros competitivos que impone el libre comercio y la internacionalizacién hoy dia de todos
los paises han vuelto inoperantes a muchas de nuestras instituciones estatales. Ni son eficaces, no son
cficientes. Son, en no pocas ocasiones, un verdadero obsticulo para el desarrollo econdémico y un
elemento desestabilizador del proceso democratico. Obstaculo, porque mientras no eliminemos las
distorsiones econdmicas que nos impiden competir con eficiencia, -en las cuales se ha sustentado hasta
ahora el poder de muchos de nuestras agrupaciones partidarias- no podemos generar la riqueza requerida
para garantizarle a nuestros ciudadanos un marco minimo de proteccion social fuera del amparo del
Estado y una democracia de mas amplia solera.

Elemento distorsionador, porque el conflicto primario del equilibrio entre poderes ~distintos pero
equivalentes—; la administracién frente al control politico y el judicial; de pesos y contra-pesos, se
transforma a veces en una lucha encarnizada entre los organos politicos del Estado que se niegan a
renunciar a sus espacios de discrecionalidad, -origen y causa del clientelismo y la corrupcion a las que
me referiré méis adelante-, y una sociedad civil que requiere cada vez mds, para su desarrollo y bienestar,
del espacio creativo que solo otorga la libertad.

El conflicto se ha vuelto evidente y el dilema esta aun por resolverse. Pero mientras tanto, nuestros
paises han entrado en una peligrosa espiral de descrédito y deslegitimacion de la accion politica, en la que
los ciudadanos, ante la falta de respuestas a sus problemas mas apremiantes, se alejan mas y mas del
Estado y sus instituciones.

Pero lejos de interpretarse esto como la necesidad de resistirse al proceso de globalizacién, debemos
por el contrario profundizarlo, insertamos de lleno en él, pero creando desde ahora, los mecanismos de
proteccion social adecuados, para evitar conflictos sociales que, como lo hemos visto en otras latitudes
desembocan violentos conflictos.

Debatir por lo tanto sobre una reforma del Estado que reduzca su 4mbito de influencia, pero que
fortalezca su presencia en puntos especificos de gran interés ciudadano, resulta ser —a mi modo de ver—,
una de las tareas mas urgentes.

CAPITULO VII
Finalmente, mas alld de los problemas que analicé anteriormente acerca de la transicién y de la
consolidacion democritica, debo referirme obligatoriamente a uno que arrastramos como un penoso

lastre: la corrupcion.
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Constituye, en mi criterio, el mayor obstaculo que debemos vencer para poder avanzar. No soélo la
consolidacién del sistema democratico, sino también el desarrollo econdmico de la region, requieren la
amalgama de la buena fe y la confianza de todos. Mientras no acabemos con la corrupcion, resulta difici)
hablar de gobernabilidad.

n realidad ninguna otra fuerza crosiona tanto la gobernabilidad de los pueblos como cl fenémeno
dc la corrupcién. Borra la fe de los electores en los dirigentes politicos y en los gobernantes. Los
ciudadanos tratan, indebidamente, de negar sus contribuciones a las arcas del Estado y su cooperacion
a las obras de gobierno, porque creen descubrir el fantasma del engaifio y sicnten que su unico refugio cs
negarse a cualquicr cooperacién con el Estado.

Su negatividad trasciende inclusive a los procesos clectorales, ante cuyas urnas apenas si concurren
un infimo numero, convencidos de que el ¢jercicio del sufragio como antes lo dije no servira para cambiar
nada ¢n sus vidas, porque, en la cima, las clipulas politicas se entienden para defender sus propios
intereses haciendo abandono total del ciudadano comin que no tiene mayor acceso al poder.

Sc ha dicho, no sin razon, que es casi imposible eliminar por completo la corrupcidn del ejercicio del
poder. Y esto puede ser verdad. Pero lo que viene ocurriendo desde hace bastante tiempo en nuestros
paises. es que algunos funcionarios, desde que asumen el desempeinio de su cargo, se olvidan de los
intereses de sus representados y e las promesas que les han hecho, para ocuparse solo de lo propio; de
modo que e/ ¢jercicio de gobierno se ha convertido en la administracion de lo publico, para beneficio
privade.

Con harta frecuencia las campafias de los politicos s¢ sustentan, por una parte en la moral —que para
muchos de cllos ¢s ¢sa voz interior que les advierte que alguien puede verlos—y por la otra, en la promesa
de hacer aquellas cosas que han logrado impedir que se hagan. Y estos artificios solo aumentan el escep-
ticismo y la desconfianza en los ciudadanos.

Por otra parte la gente mira con profundo malestar las inmensas sumas quc ¢l Estado destina a
financiar campanas politicas que, lejos de enaltecer la vida civica, la empafian, en tanto invoca todas las
dificultades técnicas cn ¢l manejo de las finanzas publicas, los impedimentos legales y la escasez de
fondos cuando se trata de destinar sumas mucho menores para solventar verdaderas angustias de vastos
sectores populares.

Esas inmensas sumas provenientes del erario publico, y otras de no menor volumen que los partidos
mayoritarios recogen de contribuyentes privados mediante tramas que ocultan las verdaderas fuentes de
algunos de esos aportes financieros, plantean al ciudadano la preocupacién de como e afectaran a ¢l o
a sus hijos los compromisos contraidos por los dirigentes politicos en csa febril avidez por el dincro.

Es por ello impostergable reglamentar en nuestros paises todo lo relativo a la financiacion politica
con el propdsito de dejar que ¢l Estado solamente cubra cl trabajo de cedulacion y empadronamiento; un
cicrto transporte indispensable cn e dia de los comicios y programas nacionales permanentes de
cducacion civica vy electoral, para preparar al ciudadano en el ejercicio de la democracia sin la excitacion
y ¢l menguado interés de las épocas electorales. E igualmente deben regularse con severo criterio
restrictivo las contribuciones privadas.
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En ¢stas circunstancias debe propiciarse una descentralizacion del poder politico y una separacion
muy clara de este y del poder econémico, porque somos frecuentemente victimas de quienes guieren tener
el poder para poder tener, y esa percepcidn, unidas a la impunidad que no pocas veces cubre le mal
manejo de los negocios publicos, induce a los ciudadanos a seguir la vida por un sendero desviado,
contribuyendo a aumentar la delincuencia y la inseguridad de los ciudadanos.

La gobernabilidad, que en buena parte es el resultado de la eficacia de la relacion entre €l Estado y
la sociedad civil, se torna asi en un problema moral de hondas y negativas repercusiones.

Por esta razon, es absolutamente necesaria la transformacidn del Estado, y crear las instituciones que
garanticen la transparencia en el mancjo del acervo comin, a fin de viabilizar programas econdmicos que,
aunque necesarios resultan socialmente onerosos.

CAPITULO VIII

Dije al iniciar este ensayo que los centroamericanos debiamos abordar con coraje los problemas de
la gobernabilidad, pero no con desbordade optimismo.

Las reflexiones que he hecho creo que confirman aquellas palabras.

Imposible posponer el analisis y solucion de los problemas resefiados, pero con plena conciencia de
que su solucion no esta a la vuelta de la esquina.

La democracia a que aspiramos para este tercer milenio, la sociedad que hemos de conformar y la
gobernabilidad que ha de regirla, demandan un ciudadano mds consciente de sus dercchos, mas
respetuoso de sus semejantes y mas considerado con la naturaleza.

Deberia llegar a ser lo que el mismo Habermas llama una “democracia deliberativa”, en la que la
formacion de opinién y luego el ejercicio del voto, responda a una interaccidn creativa entre los
ciudadanos, generando asi su verdadero capital social; lo llaman algunos, que enriquece la democracia.

De esta manera la democracia cobrara a nuevos y mejores resultados conforma la sociedad se vaya
auto organizando como un todo, tomando conciencia de si misma, y oponiendo al interés privado de una
poblacidn despolitizada, y en oposicién a movimientos de lealtades masivas a los partidos, una esfera
politica publica revitalizada, capaz de regencrar y educar a la ciudadania para que tenga la voluntad de
autogobernarse en unidades descentralizadas que recuperen en gran medida el poder del Estado, del cual
la ha privado la burocracia.

En este proceso de cambio social, en lograr resolver de una vez por todas los problemas que aun nos
mantienen atados a la transicion democratica, para poder avanzar asi, con decisidn, a la consolidacion y
perfeccionamiento del sistema, el Parlamento tiene en estos dias, de modo especial, un rol determinante
que jugar: debe ser el centro del analisis y la discusion politica; generador y promotor del cambio; garante
de la transparencia del proceso; celoso vigilante de los recursos del Estado y, sobre todo, legitimo y
eficiente representante de las necesidades y ambiciones de los ciudadanos.

Deseo por ello a las sefioras Diputadas y a los seflores Diputados, la mejor suerte en la importante
mision que el destino les ha confiado.
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SEccion TERCERA

PARLAMENTO, SOCIEDAD CIVIL
Y SISTEMA POLITICO EN AMERICA CENTRAL, 1994-1996

Enrique Baloyra Herp

INTRODUCCION

. Qué papel han desempefiado los Congresos y Asambleas Legislativas en los procesos recientes de
cambios de régimen, recstructuracién del Estado, pacificacién y consolidacion democratica en
Centroameérica? ;Hasta qué punto se han reducido las aristas del presidencialismo como para poder hablar
de una cierta autonomia y de un grado de iniciativa propia por parte del érgano legislativo en el Istmo?
,Donde encajan las legislaturas centroamericanas en el debate sobre la democracia representativa versus
la democracia participativa? ;Qué tipo de perspectivas podemos avizorar en cuanto a lo que las
legislaturas pueden ¢ontribuir a la gobernabilidad?

Hace algun tiempo, tratando de entender los vectores del cambio de régimen politico, propusc une
esquema que permitia hacerle un seguimiento a los procesos de transicion de régimen (Baloyra 19877:
9-15). Comparaba algunas ecxperiencias para ver de qué manera sociedades que estaban pasando por un
proceso de transicion de régimen, a veces en medio de una guerra civil, como en El Salvador, enfrentaban
los retos de (1)d restaurar o instaurar el estado de derecho, (2) reformar la constitucion, (3) institucionalizar
un sistema electoral plenamente libre y competitivo y (4) traspasar efectivamente el poder a un gobierno
responsable v capaz (Baloyra 1985: 223-227).

Aungue no todas las sociedades centroamericanas comparten un mismo momento de profundizacion
democratica casi todas han tenido que confrontar distintas versiones de estos cuatro temas. De modo que
tomaremos como referente ¢l conjunto de naciones del Istmo, prescindiendo de Panama porque una
invasion militar reciente la desencaja de los pardmetros de la comparacion, y de Belice por no compartir,
en rcalidad, la misma problematica.

El fin de las guerras civiles, 1a necesidad de reinsertar excombatientes en la sociedad a través de
nuevas figuras de derecho; el auge de la delincuencia, la violencia y el crimen organizado; la nccesidad
de readecuar el Estado a las posibilidades materiales que brinda la actividad econdmica; las demandas
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de incorporaciony de participacion por parte de sectores que no han carecido de acceso; la cuestion misma
de la sociedad civil, el tema de las relaciones civico-militares y el de las relaciones entre el Ejecutivo y
el Legislativo se han cambiado para obligar a los centroamericanos a replantearse cudl es ¢l ideal de
sociedad y de sistema politico en que quieren vivir y que pueden darse a si mismos.

Si bien es cierto que el papel del Legislativo no siempre ha estado a la altura de las circunstancias
no es menos cierto que, de una manera o de otra, hay quc contar con ese poder para dirimir estas y otras
cuestiones. Esto implica que, por el momento, cuestiones de la democracia como participacion hay que
abordarlas desde la democracia como representatividad. En ningn otro espacio come el del Legistativo
sc ve tan cxpuesta esta contradiccidn entre participacion y representatividad, entre los partidos como a
veces entes cerrados interesados primordialmente en reproducirse a través de competencia electoral y la
sociedad civil como una nueva utopia de conveniencia. En ninguna parte del quehacer politico es tan
descarnado ese contraste entre lo posible y lo perfecto como en el quehacer legislativo, concebido a partir
de la politica como reconciliacion de intereses.

Pero no se debe olvidar que toda dinamica de gobierno y oposicion, aspecto fundamental de la
dialéctica democratica, tiene que pasar por ¢l Parlamento y que esto presupone, si tomamos en serio el
esquema de divisiéon de poderes, un ritmo que supuestamente entorpece la gobernabilidad. Pero
gobernabilidad sin Parlamento no se da en democracia. Hay que percatarse ademads que, en un momento
en que sé esta cuestionando la organizacion de la politica como una competencia entre partidos, o al
menos se examinan fallas fundamentales y el éxito de las alternativas planteadas (Lawson 1988; Merkl
1988; Rose and Maackie 1988), sean éstas los “outsiders” o “nuevos caudillos” (Cotler 1995: 131-1411;
Landi 19955:211-216) o la “nueva forma de hacer politica” (NFP) (Perelli 1995: 163-173), a los partidos
politicos representados en las asambleas y congresos centroamericanos se les pide un comportamiento
que quizas no puedan observar.

Se percibe a dichos partidos atravesando por un mimetismo y una desideologizacion que conllevan
un pragmatismo oportunista, sumidos en un internismo de canibalismo politico y pérdida notoria de
porosidad social que terminan alimentando la corrupcién politica (Cerdas 1995: 22-23). ; Qué se puede
esperar de ellos?

Es posible tratar de calibrar ese desempefio a partir de como se han abordado (1) los temas del estado
derecho, no solamente los concernientes a la implementacién de acuerdos de paz, sino de una manera mas
amplia, todo lo relacionado con el uso y el abuso del poder (impunidad, transgresiones de derechos
humanos), y el disfrute efectivo de ciudadania por parte de quienes no la han tenido; (2) las reformas
constituctonales (ya sea para adecuar el sistema politico a algiin acuerdo de paz o el sistema financiero
a las exigencias de reestructuracion y redimensionalizacion del Estado); (3) el tema electoral, incluyendo
las reformas; y (4) la relacion entre los 6rganos formales de poder e instancias de didlogo y formacién
de consenso nacionales (que intentan responder a demandas de grupos sin ciudadania efectiva) y la
detencion real del poder (desde la dptica de las relaciones civico-militares y de la posibilidad de que un
consenso legislativo sea transformado en politicas especificas con un minimo de continuidad). En cada
caso uno de estos temas tendremos oportunidad de ponderar algunas implicaciones sobre sociedad civil
y sistema politico.

Dado es espacio disponible no sera posible entrar en un analisis pormenorizado de muchos casos,

pero s¢ esbozaran algunos patrones en relacién a eventos mas o menos conocidos. No serd posible
tampoco considerar un horizonte temporal muy extendido, pero serd factible recorrer los ultimos tres
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anos. Debe quedar explicito que estaretrospeccion sustantiva se entrecruza con el grado de institucionalidad
existente, no sélo de los tres poderes sino del sistema dec partidos mismo. De forma ostensiblemente
impresionistica, sin haber calculado las magnitudes de indicadores tales como el gradoe de polarizacién
entre ¢llos, creo que es posible seguir un esquema planteado recientemente para definir a los de Costa
Rica, Honduras v, en menor grado, de El Salvador como sistemas institucionalizados de partidos, al de
Nicaragua como un sistema hegemonico en transicion, y al de Guatemala como un sistema rudimentario
(Mainwaring vy Scully 1995: 17-21). A los efectos de la presente discusion, la trascendencia de csta
caracterizacion vendria dada por unas expectativas mucho mds exigentes con respecto a los tres primeros,
sin menosprecio de podernos cncontrar con alguna agradable sorpresa en los otros dos.

I. EQUILIBRIO DE PODER

Comencemos por aclarar la matriz de poder donde se da el quehacer legislativo. Una primordial
referencia de esta complicada ecuacion de muchos factores arranca de la constelacion partidaria en los
distintos parlamentos. Lo que esto implica para el Ejecutivo es ¢l disponer o no de una mayoria que per-
mita una cierla operatividad. Adelantemos que esto no pasa de ser un espejismo pera que ¢s un primer
elemento que hay que dilucidar. Una inspeccion muy somera de los datos presentados en la Tabla 1, a
continuacion, sugiere que los gobiernos de Violeta Chamorro, José Maria Figueres, Armando Calderon
Sol, Carlos Roberto Reina y Alvaro Arzu deberian haber disfrutade de una relacidon mas flexible con el
Legislativo, al contar con una mayoria absoluta o casi absoluta de los escafios parlamentarios. Es decir,
con la excepeldn del Presidente Ramiro de Ledn Carpio, la gobernabilidad no debia habérscles com-
plicado puesto que contaban con un balance bastante favorable en sus Parlamentos. Pero eso no fue asi.

Distribucidn de las Fuerzas Politicas en los Organos Legislativos Nacionales
(fecha de eleccion en paréntesis)

COSTA RICA (11-6-94) EL SALVADOR (I11-20-94)

PLN 28 ARENA 39
PUSC 25 FMLN 21

FD 2 PDC 18
PAN 1 PCN 4
PUAC 1 cD 1
MI 1

GUATEMALA (VIII-14-94) GUATEMALA (X1-12-95)

FRG 32 21
PAN 24 43
DCG 13 3
UCN 8 2
MLN 2 i

uD 1 2

AN - 2
FDNG - 6

HONDURAS (XI-28-92) NICARAGUA (I1-25-90)

PL 71 UNO 51
PN 55 FSLN 39
PINU-SD 2 MUR 1
PUSC 1

Fuentes: IDH/CAPEL, Boletin Electoral Latinoamericano: IIT (Enero-Junio 1990}, p.29; X (Julio-Dicicmbre 1993), p.28; X1
{Enero-Junio 1994), pp. 55, 86; XII (Julio-Diciembre 1994}, p.31.
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Aunque tenga votos suficientes en la legislatura el Ejecutivo tiene que prestarle atencién a otros
factores de poder.

II. RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO

Una relacidn efectiva de trabajo y de avance en la agenda legislativa no depende solamente del
balance de poder entre las fracciones parlamentarias de las distingas fuerzas politicas. Por ¢jemplo, el
presidente José Maria Figueres arranco en su mandato con una mayoria relativa muy cerca de la absoluta,
26 de los 57 diputados en la Asamblea Legislativa costarricense. Inclusive la primera legislatura de la
Asamblea Legislativa clectaen febrero de 1994, que concluyé sus funciones el 30 de abril de 1995, aprobé
102 proyectos pero de poco impacto nacional. En lo esencial, el presidente Figueres se vio frustrado en
la ejecucion de su estrategia legislativa y no pudo avanzar en su agenda legislativa sino a través de una
muy ardua y complicada negociacion con el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC).

El Presidente Calderon, a pesar de contar con los votos del Partido de Conciliacién Nacional (PCN)
para llegar a una mayoria en la Asamblea Legislativa de El Salvador, tuvo muchas dificultades a la hora
de buscar apoyo para su ambicioso programa econémico. Y ni hablar del caso de Nicaragua, donde la
presidenta Chameorro no pudo imponerse sobre el Legislativo, al principio de su mandato por faltas de
quorum y maniobras obstruccionistas y, hacia el final, porque hubo una recomposicién de lealtades en
la Asamblea Nacional en la que el UNO y el FSLN se¢ encendieron y la Asamblea se trazo su propia agen-
da. Es posible que esta legislatura haya sido la mas auténoma de todas las que nos ocupan en este momento.

En el caso hondurefio, a pesar de contar con una mayoria liberal mas que suficiente (71 de 128
diputados) en el Congreso, ¢l presidente Reina tuvo que redefinir algunas de sus prioridades para que su
paquete de estabilizacién econdémica no luciera como una mera imposicion. Para satisfacer a los
empresarios Reina anuncid que reduciria la burocracia estatal por 7,200 plazas. Como dicho paquete fue
aprobado el 12 de octubre de 1995 con los votos liberales solamente, el Congreso aprobé dos medidas
de compensacion social, par calmar a los sindicatos y a los sectores populares.

El caso guatemalteco es el de una relacion més incierta, no solo porque el presidente de Leon Carpio
heredé una legislatura cuyo mandato se redujo para salir de la crisis constitucional, sino porque carecid
de una vinculacién realmente organica con partido alguno, Como contraste, en su primer afio de mandato,
Alvaro Arzu, con una mayoria absoluta de 43 de 80 escaiios de su Partido de Avanzada Nacional (PAN)
en el Congreso ha podido concluir el proceso de paz con las guerrillas de la Unidas Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (URNG).

(Fueronirresponsables esas legislaturas? Contribuyeron a hacer infernal el tema de gobernabilidad?

Antes de contestar esto tenemos que observar por 1o menos dos cosas: una es la agencia del ejecutivo
y la otra es el contexto en que se desenvolvieron las cosas. Casi todos los presidentes centroamericanos
tuvieron que acercarse a sus legislaturas para llegar a algin entendimiento en el tema fiscal, o bien para
mejorar la captacion de recursos o bien para cumplir con condicionalidades externas, como parte de un
programa de ajuste econémico y/o de redimensionalizaciéon del Estado, o por todo lo dicho anteriormente.
Tenemos que afiadir a esto que la necesidad de introducir reformas constitucionales impone una tarea més
ardua al tener que conseguir el apoyo de una mayoria calificada en una o mas legislaturas.

138




EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

Sin complicar mas las cosas analiticamente, es obvio que la necesidad de aumentar recursos y
racionalizar la administracion publica para cumplir con condicionamientos externos pone al Ejecutivo cn
cierta desventaja a la hora de enfrentarse a una oposicion legislativa con mayor poder de negociacion, al
saber que ¢l tiempo esta a su favor.

Porejemplo, en el caso costarricense, en la negociacion para poder llevar acabo la reforma del Estado
y, a mas corto plazo, la aprobacion de Ia tercera fase del programa de ajuste economico (PAE-IID), la
bancada del PUSC sabia de la urgente necesidad del gobierno de disminuir el déficit y captar més recursos
fiscales. Sabia ademds que esto era parte de la condicionalidad con que el gobierno tenia que cumplir para
tener acceso a nuevas fuentes de financiamiento externo.

Al comienzo de sumandato, el presidente Figueres privilegid cl aspecto fiscal y adopto una estrategia
que lo llevo a serios desencuentros con el Legislativo. A pesar del periodo extraordinario que se extendid
del 5 al 29 de agosto el presidente no pudo imponer su agenda en el Legislativo. Tampoco le dio resultado
un intento de flanquear al adversario convocando a un Foro Nacional de Concertacion. Hizo falta que cx-
presidente Luis Alberto Monge le recordar que “ningtn partido puede gobernar solo” para que Figueres
optara por tratar de llegar a una agenda de consenso. Los social cristianos insisticron en que no habria
nuevos impuestos, y por ende nuevos créditos, sin reformas integrales del Estado.

Después de seis reuniones entre las cupulas de los dos partidos, el 12 de junio de 1995 Figueres y
cl ex-presidente Rafael Angel Calderdn firmaron un pacto para reformar el Estado. Este fue precedido
por algunos acuerdos intermedios, tales como ¢l de febrero de 1995, que posibilité la tramitacion de nueve
de trece proycctos de reformas estructurales, después que ¢l vicepresidente Rodrigo Oreamuno compar-
ticra los textos de lanegociacion con el FMI y el de la reunion de marzo 31, en que se configuré una agenda
pactada de otras doce iniciativas. Hubo también otro entendimiento entre Figueres y Calderdn, del 28 de
abril que hizo posible una lista consensuada de prioridades aprobada el 4 de mayo.

JFueron irresponsables los socialeristianos? ; Fue estrecho de miras Figueres? ; Quién complicd mas
la gobernabilidad?

En fin de cuentas, considerando lo parejas que han estado sus preferencias por uno de estos dos
partidos ¢n las elecciones, ta culpa es de la sociedad costarricense, por no pronunciarse méas decididamen-
te porunoy por obligarlos a trabajar con estrechos margenes de ventaja. En el caso costarricense, se puedo
lograr entendimicntos, consensuar agendas y llegar a ciertos compromisos. No fue el Umico. En todo ¢l
Istmo por causa de los déficits fiscales, de obligaciones impuestas por los acuerdos paz, de condicionalidades
externas y del deseo de aumentar la eficiencia del Estado hubo que buscar consenso a como diera lu-
par.

En el caso salvadorefio, ¢l Partido Democrata, una faccion del FMLN liderada por los ex-coman-
dantes Joaquin Villalobos y Fernan Cienfuegos llegd a un acuerdo con el gobierno del presidente Calde-
ron. El llamado acuerdo de San Andrés, de junio de 1995, le dio el apoyo de los votos del PD al paqucte
fiscal de Calderén, a compromisos econdémicos impuestos por los Acuerdos de Paz.

Estas alianzas metaideoldgicas las vemos también en temas no econémicos, inclusive para oponerse

ala voluntad del ejecutivo como en ¢l caso nicaragiiense, donde 30 sandinistas renovadores liderados por
Sergio Ramirez v Dora Maria Téllez, hicieron causa comiin con la Unién Democrata Cristiana (UDC},

39




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

la Alianza Popular Conservadora (APC) y el Movimiento Democratico Nicaragiiense (MDN) para
viabilizar la “‘propuesta de gobernabilidad” del nuevo presidentc de la Asamblea Nacional, Luis
Humberto Guzmén. Esa coalicién se convirtié en una mayoria efectiva que empu;jé la reforma constitu-
ctonal y un nuevo codigo militar.

III. RELACIONES CIiVICO-MILITARES

En nuestra region el tema del papel politice de los militares no pasa de moda. Pero hay que constatar
una serie de avances importantes en este aspecto. En las tres sociedades en que se dieron de una manera
u otra procesos de guerra civil, asi como en la que se vio mas afectada por las de los vecinos, el papel de
tos militares fue cuestionado severamente. Tal vez con excepcidn del nicaragiiense, en ninguno de estos
casos tuvo la legislatura un papel protagonico pero se puedo contar con ella para mejorar el control civil
de la institucion armada.

Sabemos que en ¢l caso salvadoreiio, el capitulo mas extenso de los acuerdos de Chapultepec no se
refiere a las reformas sociales ni al régimen de los militares en una sociedad democratica y a desgajar a
una Policia Nacional Civil de la institucion militar. Al igual que a sus colegas salvadorefio, a los militares
guatemaltecos se les dificultd aceptar condiciones impuestas en relacién a una guerra en la que ellos
estimas que no fueron derrotados. Sin embargo, los acuerdos de paz de Guatemala, entre el gobierno del
presidente Alvaro Arza y la URNG también incluyen un importante referente al tema militar, uno de los
ultimos que se negociod.

En el caso nicaragiiense, el 24 de agosto de 1994 la Asamblea Nacional aprobé un nuevo cddigo
militar que fue sancionado por la presidenta Chamorro el 2 de setiembre. La UNO objetd que la
designacion del maximo jefe castrense siguiera en manos de su predecesor (quizas el precio del relevar
al General Humberto Ortega por el General Joaquin Cuadra en febrero de 1995) y que la creacién de un
instituto de prevision de social para militares constituia un privilegio inaceptable (existen instituciones
similares en El Salvador y en Guatemala). Como parte de la reforma constitucional se elimind el servicio
militar obligatorio (SMO)} y se cambio el nombre de Ejército Popular Sandinista a Ejército de Nicara-
gua.

Fuera de un marco constitucional pero con no menos elevada cuota de tension, que incluyd por lo
menos dos atentados contra su vida, el presidente Reina tratd de reducir la cuota de poder de los militares
através de cortes presupuestales, de quitarles el control de varia empresas estatales (HONDITEL, Marina
Mercanice), de eliminar el SMO y de promover cambios en la cupula militar (la nueva legislacion
contempla que el mdximo jefe castrense sea un ministro de defensa subordinado al presidente). E1 7 de
setiembre de 1994, en un marco de reforma constitucional, el Congreso hondurefo aprobé la creacion de
un Policia Nacional bajo el Ejecutivo. Paralelamente, el presidente Reina disolvio la policia secreta
(DNI), acusado de violar sistematicamente los derechos humanos de acusado en su poder, y la sustituyé
por la DIC. Todo esto se dio en un contexto de crecientes denuncias acerca de violaciones de derechos
humanos, tema que segin el ex-presidente Rafaecl Leonardo Callejas habia sido sobreseido por una
amnistia. Pero la falta de resolucion en los asesinatos de 184 lideres sindicales y de organizaciones
populares, ocurridos en Batallén 3-16 y el alto mando le afiadié un componente de crispacién a todo el
proceso de reequlibramiento entre civiles y militares. A pesar de los avances logrados es posible que el
hondurefio sea el ejército mas auténomo del poder civil en el Istmo en este momento.
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IV. SOCIEDAD CIVIL

Finalmente topamos con ¢l tema de la relacidn con quienes no estan organizados formalmente para
tomar el poder a través de una eleccidn, como los partidos, o de un golpe, como los militares. Aunque no
deberia excluirseles, la discusién contemporanea sobre “sociedad civil” parece menospreciar a quienes
ya estan bien organizados y tienen “voz” (jerarquia de la Iglesia Catélica, cupulas empresariales, grupos
que controlan los medios de comunicacién social, algunos sectores del agro, algunos sindicatos,
profesionales, magisterio universitario) y privilegia a quienes no lo estin o a quienes estan pero carecen
de peso especifico para populares, campesinos, estudiantes, maestros):

Hay confusién de términos porque, en la prictica, en muchos paises, a la hora de crear un foro o
instancia de dialogo o de concertacion aparcce un jerarca de la Iglesia Catdlica presidiendo el organismo,
cosaque le imparte seriedad y legitimidad. Puede que le acompafian algunos intelectuales o profesionales
independientes, de mérito reconocido, figuras culturas, presidentes de algim grupo empresarial mas
progresista, inclusive alglin que otro militar no comprometido con excesos atribuidos o atribuibles a las
fuerzas armadas en una etapa de contra-insurgencia, De manera que cuando un gobierno se ve urgido de
ampliar la participacion y dar acceso a la “sociedad civil” se inclina hacia los ya organizados.'

Eso esta bien pero sucede que en muchas propuestas alimentadas por el deseo de incrementar la
participacion, de alguna manera el tema de las organizaciones populares s¢ la ha solapado al de la
sociedad civil. Esta claro que organizaciones populares, vecinales y comunales son quienes mas
desventajas llevan en este tema. Pero el tener la capacidad de exigirle responsabilidades al gobierno y
acceso al disefio de politica y al debate sobre implementacion en una legislatura es algo que afecta a toda
la sociedad.

En la proxima seccion me ocuparé de esto con respecto al tema étnico, especialmente en Guatemala
con motivo de los acuerdos de paz. En las secciones sobre reformas constitucionales y electorales me
ocupar¢ un poco del tema de los Hlamados comités civicos y sobre la incorporacion al sistema de grupos
que protagonizaron la insurgencia, en parte como autodefensa y como tltimo recurso ante la insensibi-
lidad y represion de gobiernos anteriores.

Aqui resefiaré brevemente el grado en que algunos sectores (bien organizados) de la sociedad civil,
a quiencs para evitar confusiones llamaré “grupos de intereses”, han incidido en la discusion de temas
coyunturales y qué impacto tuvieron en el disefio y ejecucioén de politica y redimensionalizacion del
Estado. Contrastaré esto brevemente con la respuesta y los intentos de influencia por sectores mucho
menos coherentes y organizados a quienes llamaré “sociedad civil”.

Vemos al respecto un patron regional en el que el gobierno plantea reformas monetarias y fiscales,
tributarias y arancelarias, leyes de retiro voluntario y privatizacion de empresas estatales. En respuesta
y con articulacionrelativamente directa al ambito legislativo, los grupos de intereses presentan demandas
de reducir el gasto publico y aumentar la eficiencia, desmonopolizacion, justicia tributaria y garantias
econdmicas y plantean propuestas alternativas con buena fundamentacién (CACIF en Guatemala; ANEP,
UCA y FUSADES en El Salvador); UCCAEP en Costa Rica; COHEP en Honduras; y COSEP en Nicara-

! Creo que cste ¢s una apreciacion mas justa en ¢l caso del Consejo Nacional de Convergencia ({CONACQ} y de la Comisién Ad Hoc de Alte
Nivel para la Prevencion y la Lucha Contra la Violencia y la Delincuencia, de Honduras y un poco menos ¢l caso de ja Asamblea de Scetores
Civiles (ASC) de Guatemala.
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gua). Este es un nivel de discusion y debate entre elites ¢n el que dichos grupos detuvieron o redujeron
incrementos de impuestos (IVAA, ISR), cambios drasticos de aranceles y convertibilidad plena. No han
podido, sin embargo, agilizar las privatizaciones. Inclusive grupos mas conversadores no pudieron
detener el proceso de paz ni la aprobacion del Convenio 169 de la OIT sobre pueblos indigenas y tribales
en Guatemala.

En articulacion mds indirecta, tratando de lograr con masividad lo que carecen en influencia vemos
huelgas sindicales (de maestros en Costa Rica y trabajadores de obras publicas en El Salvador), movili-
zaclones estudiantiles (en Nicaragua), protestas callejeras con violencia (de pobladores en Tegucigalpa),
tomas de rehenes y de edificios por desmovilizados (en El Salvador) y Nicaragua) y tomas de tierra
{Guatemala y, anteriormente Nicaragua y El Salvador). En general, lo que consiguieron fue reducir el
numero de plazas estatales climinadas, retrasar la privatizacién (en Costa Rica), obtener medidas de
compensacion social (Costa Rica, El Salvador, Honduras) y acelerar el proceso de distribucién de tierra
y agilizar las prestaciones a los ex-combatientes.

Comparando la efectividad relativa de los mejor y peor organizados podriamos apresurarmos a incli-
nar la balanza a favor de los primeros. Esto es probablemente acertado. Pero no olvidemos que los tltimos
no quedaron completamente defraudados y estuvieron, al menos vicariamente, representados por
¢jércitos insurgentes que negociaron acuerdos muy amplios tocantes a los temas del estado de derecho
y de reforma electoral y constitucional, implementados con supervision internacional.

V. ESTADO DE DERECHO

Mucho se ha comentado sobre la vulnerabilidad de nuestras débiles democracias a los embates de la
subversién armada y de la crisis economicas. Pero puede que no haya un efecto tan desencadenante,
particularmente durante una etapa de desencanto y de incapacidad gubernamental para hilvanar ¢
implementar una agenda de politicas publicas, como los escandalos por corrupcion potitica y por abuso
de poder. En el contexto politico contemporineo centroamericano, con toda su carga de frustracién ¢
incertidumbre, un nuevo reto particularmente espinoso para el Legislativo es el de la transparencia en la
resolucidn de temas coyunturales.

Como apunta un ensayo reciente, la corrupcion y el abuso de poder siempre se producen en secreto
(Borea Odria 1994; p.75). La idea de fracciones partidistas enfrascadas en transacciones detrds de
bastidores no compagina con el deseo de transparencia en todo lo referente a transaccionalismo y a las
aspiraciones de quicnes ven en la sociedad civil 1a posibilidad de crear espacios o instancias de consenso
que pueden ser llevadas al &mbito legislativo. Pero dificil es legislar sin tener una voluntad de transaccion,
sin entender que no hay victorias ni derrotas completas, sin estar dispuesto a sacrificar él todo en aras de
preservar la sustancia.

El Marco Institucional. Hay que constatar que visto desde la dinamica de la transicion politica, el
proceso de crear un estado de derecho se ha caracterizado por la incertidumbre y por la tentatividad.
Quicre esto decir que ha sido parte de un proceso que aunque crispado ha tenido mds que ver con la politica
como reconciliacion de intereses que con la creacion de ley fundamental.

En nuestra era no hay estado de derecho sin democracia y en la regiéon vemos una democratizacién
incompleta. Siendo este el caso podriamos utilizar una definicion de democracia en que se ha aplicado
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alas transiciones de régimen para identificar el momento de discontinuidad. Me refiero a que democratico
es un régimen en que el gobierno no pude violar sisteméaticamente los derechos de sus ciudadanos dada
la presencia y resistencia presentadas por instituciones intermedias. No se trata simplemente de recom-
poner instituciones o figuras de derecho, sino de canalizar voluntades politicas y estados de opinidn ya
existentes hacia posibilidades de contrarrestar el poder estatal. Quiero decir que se pueda dar una
sttuacion en la que inclusive el gobierno de un presidente que fue un destacado activista y defensor de
los derechos humanoes, como Ramiro de Ledn Carpio, puede ser cuestionado por el procurador de dere-
chos humanos, como Jorge Mario Garcia Laguardia y que hayan serias discrepancias de opinion. Quicro
decir que en un pais como Costa Rica, donde ya se supone que no ocurran ciertas cosas, siga habiendo
vigilancia y que un presidente disueclva una unidad de policia por abusar de unos manifestantes y quc un
funcionario tenga que renunciar porque andaba grabando conversaciones. Quiero decir que medios de
prensa, con su investigacion independiente, puedan cuestionar la transparencia de instituciones o
practicas gubernamentales y forzar unarectificacién al respecto. Quiero decir, en general, que ¢l gobierno
no pueda abusar sistematicamente del poder porque hay interlocutores que lo van a cuestionar, inclu-
yendo el Legislativo.

En el terreno de los derechos humanos el Legislativo ha tenido un desempefio supletorio, abriéndose
al contacto con comisiones nacionales de paz y otras instancias de didlogo nacional, para ir recogiendo
propucstas y, posteriormente ir implementando acuerdos. Hemos visto surgir nuevas figuras como el
detfensor del pucblo o procurados de derechos humanos, nuevas instituciones como un conscjo nacional
de la judicatura. Hay en marcha una readecuacion judicial que todavia tiene un largo trecho que reco-
rrer.

Hemos visto y hay que resefiar también algunas trabazones en las que la designacidn de magistrados
s¢ complejizo por causa de aspiraciones presidenciales y de conveniencias partidistas que pretendian
subordinar la composicion de alguna corte suprema, constitucional o electoral a su propia conveniencia.
Se pretendia con esto sesgar la posibilidad de una decision que no se compadeciera con el interés propio.
Me refiero especificamente a los casos de la candidatura del general y ex-presidente Efrain Rios Montt
y a los esfuerzos de su Frente Republicano Guatemalteco (FRG), y a la de Antonio Lacayo en Nicaragua.
En ambas situaciones se hablo de “crisis institucional”. A mi se me ocurre que hubiera sido mejor hablar
de “vacio institucional” como, por ejemplo, cuando expir6 el término del Tribunal Supremo Electoral de
Guatemala el 30 de junio de 1995, y hacia falta una mayoria calificada para elegir al nuevo y no cstaba
claro si existia o noun TSE. En el caso nicaragiiense, la misma Corte Supremo de Justicia (CSJ)) no tenia
legitimidad suficiente para decidir la polémica entre el Ejecutivo y el Legislativo sobre la validez de las
reformas constitucionales del 1 de febrero de 1995, que la Asamblea Nacional publicé el 24 de ese mes
después de la negativa de la presidenta Chamorro a sancionarlas. La CSJ se limité a declarar sin validez
la ley que hacia vigentes las reformas pero al mismo tiempo le negé la autoridad a la presidenta para
vetarlas.

Cabe destacar que, en ambos casos, se salié del impasse por una solucién politica. En realidad el
proceso mismo se ocupO de ir aclarando las cosas y poniéndolas en sulugar. En Guatemala, el FRG perdio
la partida no solo en la eleccién de los magistrados del TSE sino en los de la CSJ y también, valga decir,
en imponer la validez de su candidato. En el caso nicaragiiense, se llegd a un acuerdo politico el 14 de
junio de 1995, se juramento a un nuevo Consejo Supremo Electoral (CSE) y fa CSJ declard que los am-
paros que habian pedido los candidatos excluidos no podian detener la entrada en vigor de las reformas.
De manera que en lo institucional, el Legislativo no jugo el peor de los papeles en estas controversias ¢
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inclusive sali6 fortalecido de ellas. No le faltaba razén a Luis Humberto Guzman al afirmar que la
legislatura que le toco presidir habia contribuido a consolidar a la Asamblea Nacional en Nicaragua.

Vemos también aqui a las cortes constitucionales interviniendo en el proceso legistativo, cuestionan-
do la constitucionalidad de, por ejemplo, la primera version de la ley de garantias econdmicas en Costa
Rica y derogando un aumento del ISR en Guatemala, en noviembre de 1994, Inclusive hay que constatar
la participacién de la Secretaria de Integracion Econémica Centroamericana (SIECA) en lo legislativo,
pronunciandose contra una politica de aranceles altos por parte del presidente de Leon Carpio en
Guatemala, por contraproducente a un proceso de integracion, y contra una politica de total libertad
cambiaria, en el caso de El Salvador, por poco adecuada a las capacidades de las economias centroame-
ricanas,

Vemos, finalmente, como se han ido abriendo paso nuevas figuras como la del defensor del pueblo
o procurador de los derechos humanos, nuevas instituciones como la de un consejo de la judicatura y toda
una serie de cambios en el Judicial a lo largo y ancho del Istmo. Pero hay que consignar que quedan
muchas cosas pendientes en el Legislativo y que ha hecho falta del estimulo de visitas como la de Alvaro
de Soto a El Salvador en junio de 1996, para agilizar la aprobacion de legislacién pendiente en materia
Jjudicial, o la de Boutros Ghali a Guatemala, en abril de 1995 para empujar la aprobacidn de acuerdos del
proceso de paz. Quedan pendientes importantes capitulos sobre lo penal y o procesal, asi como actualizar
leyes de policia vigentes desde el siglo pasado y modernizar la estructura misma del Judicial.

Derechos Humanos. Es posible hablar sobre esto enrelacién a cualquier otro tema que hemos tocado.
Pero luce apropiado sefialar aqui que tanto en un sentido histérico de largo plazo como en la profundidad
de las consecuencias que tiene para la estructura misma del Estado, el acuerdo de mayo de 1995 entre {a
URNG vy ¢l gobierno guatemalteco sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas ¢s el paso mas
significativo que se haya dado en el Istmo en largo tiempo en materia de derechos humanos. Como bien
dijera el ex-director de la COPAZ Héctor Rosada Granados, el acuerdo fue un reconocimiento de
derechos que se han negado por 500 afios. Como era de esperar escasamente un afio antes del aniversario
de su firma habia protestas por incumplimiento. La firma del convenio fue parte de un proceso en el que
el Legislativo tuvo vigenciaen el tema, no solamente durante la negociacion con la guerrilla, sino también
en el ambito de temas conexos, tales como el régimen e propiedad, enfrentamientos entre propietarios y
jomaleros y las reformas constitucionales requeridas para viabilizarlo. El acuerdo trae a derecho al
indigena guatemalteco, dandole el papel de ciudadano, penalizando la discriminacion étnica y brindan-
dole recurso legal para poder ir avanzando en la tarea de adquirir de hecho lo que la ley prescribe.

Por otra parte hay que destacar que al igual que en otros paises del continente, en el caso
centroamericano la firma de la paz y la conclusion de guerras civiles no han puesto completamente las
cosas en su lugar en materia de derechos humanos. En el sentido de dar a cada cual lo que corresponde,
no se ha hecho justicia en la mayoria de los casos. Se ha esclarecido algunos magnicidios y s¢ ha podido
identificar a los responsables pero no se les ha podido traer a derecho. Aligual que las leyes de punto final
en el Cono Sur, se han dictado amnistias para tratar de voltear la pagina y salir adelante. Y lo que llama
la atencidn es que, en el decir de Monseilor Gregorio Rosa y Chaves de El Salvador, no hay deseo de
venganza a pesar de que no ha habido justicia.

Hay indicios de que algunos aparatos paramilitares no han sido completamente desmantelados en el
sentido de que sus antiguos miembros continnan operando por su cuenta, ya sea en la industria det
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secuestro, de altarentabilidad en Guatemala y El Salvador; en tomarse la justicia por sus manos para lidiar
con el crimen urbano; o en manejos muchos mas torvos, participando en el trafico de armas y dc
estupefacientes. Y esto conecta con la recomposicion de los bloques ideolégicos en varios paises. conun
presunto ajuste de cuentas entre idedlogos y pragmaticos, pero también con el tema de cémo responder
al auge de la criminalidad.

De manera que en el tema de los derechos humanos no podemos atribuirle a ninguno de los tres
poderes un procedimiento que no haya sido el de tomar en cuenta la fuerza de las circunstancias y de
adaptarse lo mejor posible, cosa que no dista mucho de la experiencia de otros de nuestros paises, pero
que no marca una discontinuidad drastica y que, por lo tanto, requerird de una vigilancia muy cspecial
en ¢l futuro.

Sin embargo alin cuando es cierto que los avances en materia de derechos humanos todavia dejan
mucho que desear en el caso centroamericano, el tema que parece preocupar mas a la ciudadania es el de
ladelincuencia, la violencia y el crimen. Consignamos aqui simplemente que dos asambleas, las de Costa
Ricay El Salvador, fueron realmente severas en la reaccion de sus legisladores. En ¢l caso costarricense,
el 1 de febrero de 1996 sc aprobo la Ley de Justicia Penal Juvenil, en sustitucion de la Ley Tutelar de
Menores, que cstablece penas de detencidn de hasta quince afios por algunos delitos, los mas largos de
la region. En El Salvador, una ley transitoria Antidelincuencia de 19 de marzo de 1996 pasé con 63 de
84 votos posibles. Laley admite declaraciones extrajudiciales, da el trato de adulto al delincuente juvenil,
elimina el jurado de conciencia en cierto tipo de delitos y permite penas mayores de treinta afos. La ley
fue considerada como un retroceso por MINUSAL y fue criticada por no reducir en realidad el indice
dechincucncial. En ambos casos, las severas respuestas fueron una consecuencia directa del grado de ira
y de frustracion de la ciudadania frente a una situacion que pone en peligro al primer derecho ciudadano,
la seguridad fisica otrora amenazada por la guerra civil y ahora por la delincuencia.

VI. REFORMA CONSTITUCIONAL

El tema de reforma constitucional arroja varias impresiones que pueden resumirse en una gran
variedad de situaciones, un gran numero de propuestas y una ejecutoria bastante loable aunque todavia
incompleta y posiblemente reversible.

Hemos comentado el contexto y la sustancia de los procesos de reforma constitucional que
acompariaron a las negociaciones de paz en El Salvador y en Guatemala. Vimos alli una involucracion
de los tres poderes con el Ejecutivo negociando, el Judicial determinando la constitucionalidad de cicrtas
propuestas y el Legislativo tratando de hacer las adaptaciones necesarias. Hemos sefialado la trascenden-
cia y el significado del acuerdo guatemalteco sobre identidad y etnicidad. Hemos comentado también lo
incompleta que ha quedado la labor en materia de readecuacion judicial.

Lo que queda por resaltar aqui es lo complicado que realmente resultod el proceso de reforma en
Guatemala y en Nicaragua, no solo por su ya anotada imbricacion con ¢l tema electoral y de conveniencia

partidista, sino por la manera tan deshilvanada en que se produjeron algunas de las reformas.

En Guatemala una reforma constitucional vino a través de un plebiscito sobre 43 enmiendas,
acordado entre un presidente provisional y una legislatura bastante baja en legitimidad, que suscité la
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participacién de sélo el 16 por ciento de la poblacion electoral. Esa legislatura dejo pendiente 75
proyectos de ley. Por otra parte, ¢n ¢l caso nicaragiiense, vimos un conflicto rencoroso entre la presidenta
y la Asamblea en torno al tema de reforma constitucional. En ese caso, la Asamblea trabajo con seriedad
¢ independencia y mas o menos prevalecio, institucionalizando los cambios mas significativos de los
iltimos diez afios, recuperando atribuciones que le habia quitado la constitucion de 1987 y que habian
exacerbado el presidencialismo, atacando directamente al nepotismo y a las dinastias politicas a alto nivel
y recobrando espacios para la iniciativa privada en lo econémico. No hay nada de sensacional en estas
reformas excepto el hecho de que sirvieron de marco para un proceso de avance en el grado de
institucionalizacién del sistema politica nicaragiiense.

VIL. REFORMA ELECTORAL

Aqui hay que resefiar algunas innovaciones interesantes, acordes a avances que se han registrado en
otros paises y una cierta renuencia a innovar en una situacién en que la innovacién podria sé muy
instrumental en el tema de la estabilidad democratica y en el de la incorporacién de la sociedad civil a
nivel del gobierno municipal. Es posible apuntar toda una serie de cambios e innovaciones que incluyen
el ballotage; cambios en el periodo presidencial, en el sistema de financiacidon de los partidos y en los
requisitos minimos para poder alcanzar personeria juridica; ajustes en el nimero de diputados y en la
férmula entre los electos nacional y regionalmente. Todo esto es significativo pero no decisivo.
.Podemos entrever aqui algiin nuevo espacio para reconciliar los dos énfasis democraticos y de alguna
manera mejorar el nivel de participacion y elevar el grado de legitimidad del régimen democratico?

Por una parte hemos apuntado nuevas modalidad de participactdn, en el caso guatemalteco con la
posibilidad de presentar candidatos a nivel municipal auspiciados por comités civicos. Esto fue aprobado
por el TSE guatemalteco, junto con un paquete de reformas que trataban de dar mas coherencia y
continuidad a los partidos. Esto podria tener una significacion mucho mas profunda que la anticipada en
conexion con el nuevo status de las comunidades indigenas y la posibilidad de reconciliar sus demandas
de autonomia plena con la posibilidad de darles una importante cuota de poder local.

Por otra parte hay que apuntar los todavia incumplidos proyectos de reforma electoral pactados entre
Rubén Zamora y Armando Calderdn Sol durante el proceso electoral de 1994, Me refiero al voto
domiciliario, a un documento Unico de identidad, a un sistema de representacion proporcional para los
concejos municipales y a una reforma administrativa del Tribunal Supremo Electoral (TSE). A mi
entender es en esta ultima area donde ha habido algiin avance, aunque entiendo que se han destinado
fondos pablicos para proveer transporte a los ciudadanos en las elecciones municipales y legislativas de
marzo de 1997.

Respeto y en gran manera comparto las razones para la cautela de la legislatura salvadorefia.
Recuerdo que el ex-presidente Alfredo Cristiani decia que el sistema electoral vigente en su pais era
producto de la desconfianza y que habia sido un instrumento muy valioso no solo en lo sustantivo sino
como “medida de confianza” entre adversarios que se detestaban. Comprendo las dificultades de un
periodo todavia muy dificil de posguerra civil. Pero también comprendo que una de las causales de dicha
guerra fue la renuencia a compartir el poder y que no hay justificacion legal o politica, en este momento,
para mantener un sistema de “ganador atrapa todo” a nivel municipal en el que una fuerza politica que
representa el 45 por ciento de los votos puede quedarse con ¢l control del 80 por ciento de los concejos
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municipales. Arreglar esto antes de la proxima eleccidén deberia ser una alta prioridad para los
legisladores salvadorenos.

CONCLUSION

Hablar de legislaturas conlleva necesariamente de partidos pues, al igual que en otros Ambitos donde
s¢ puede hablar de régimen democratico o algo que se le parezca, en nuestros paises las legislaturas se
integran a partir de bancadas conformadas por miembros de partidos politicos. En este ensayo el tema de
los partidos ha quedado un poco en la antesala pues era menester hacer énfasis en ¢l aspecto institucional.
Esta aparente omision queda desvelada aqui con una doble justificacidn; si bien es cierto que no se cscribe
los suficiente sobre partidos, es mas cierto que se escribe atin menos sobre legislaturas como tal; segundo,
aunque las legislaturas arrastran muchas de las lacras de los partidos y por ende sus crisis, no es justo
reducir su discusidn a una tematica puramente partidista. Hay crisis y conflictos que rebasan el tema
partidista y si las legislaturas permanecen problematicas en nuestro medio no es solamente por causa de
los partidos.

En este breve y un tanto precipitado y superficial recorrido hemos visto a la legislatura centroame-
ricana en caso todas las situaciones posibles: (1) en plena incapacidad y desorden, en saboteando al
Ejecutivo pero sin determinacidn propia; (2) tratando de justificarse a través de acuerdos institucionales.
inclusive a costa de acortar su mandato; (3) recomponiéndose a partir de una realineacion de lealtades,
adquiriendo voz propia y protagonismo que le permitieron dictar agenda y términos de refercncia; {(4) en
cquilibrio incstable con el Ejecutivo, aprovechando margenes estrechos para influenciar ¢l disenio y la
cjecucion de lo mas urgente, sea ratificado la paz o redefinido al Estado; y (5) en situaciones dc supuesta
desventaja enfrentada a un Ejecutivo que podia contar con un veto disciplinado de partido. pero que le
cra msuficiente para satisfacer a todos los actores de la socicdad.

De todo csto se desprende que el Legislativo no es una corte de los milagros, ni en Centroamérica
ni en ninguna parte, pero que tampoco cs terreno fértil para la dictadura de mayoria. No es ¢l ambito
sereno de la discusion soscgada entre sabios escogidos meritocraticamente. El Legislativo es ¢l lugar de
la politica y alli la vemos retratada con todas sus virtudes y todas sus nimiedades. Corresponde al
legislador scguir buscando la manera de avanzar a traves de la politica. Corresponde a ta sociedad hacer
exigencias cuando ¢l avance es lento y desilusionante

De los umbrales de un nuevo milenio tenemos que afrontar el reto y la oportunidad de ir propiciando
mas participacion sin abandonar larepresentatividad. En un momento en que se aprecian la sustantibilidad
y la transparcncia como nunca antes, en que se acepta que hay guc adecuar la gestion publica de las
posibilidades de Ia cconomia, y que hay que descentralizar y desmonopolizar, hay que ir pensando cn
nuevas formas de reconciliar las cxigencias de la politica de Estado a las posibilidades de enganchar al
quchacer politico de cada dia el ingenio y la creatividad de quienes padecen los problemas para los que
no hay ticmpo ni recursos cn la alta politica. Hay que ir pensando como se va a legislar para que las
transacciones inevitables de la politica como compromiso no destruyan la viabilidad de la politica como
parte de la vida de la gente comin y corriente.
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IMPACTO DE LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL EN EL PARLAMENTO

Hugo Alfonso Muiioz Quesada

El trabajo lo dividiré en dos partes. La primera versara sobre los problemas comunes de los dérganos
de control de constitucionalidad y su relacion con la gobernabilidad. En la segunda parte, se examinara
la sala constitucional costarricense, sus relaciones con otros 6rganos y en particular con el Parlamento.

1. PROBLEMAS SOBRE EL CONTROL Y LA GOBERNABILIDAD

La proteccidon de los dercchos fundamentales a cargo de Cortes o Tribunales Constitucionales
adquiricron en Furopa una importancia decisiva, a partir de la Segunda Guerra Mundial. Renuentes al
control, sin embargo, los franceses bajo la influencia de Rousseau, no aceptaron la existencia de esos
instrumentos de fiscalizacion que limitan la ley, obra del legislador y, por ¢llo, expresion de la voluntad
general, segin la tradicion del siglo XIX.

En ¢l resto de Europa, al countrario, se concibié la ley mas bien como fruto de una mavoria
parlamentaria. apoyada por el gobierno y, en consecuencia, ¢l control no solo resultaba conveniente sino
nceesario. La necesidad de crear un control con garantias suficicntes aparece brillantemente dibujada en
un articulo de Hans Kelsen, uno de los juristas mas notables de este siglo. aunquc mal comprendido en
América Latina. En este articulo de los anos veinte, este autor sentd las bases de la justicia constitucional
como sc concibe particularmente en Europa y en algunos paises de América Latina.

Varios problemas suscita el nacimiento de la justicia constitucional:

. Una justicia activa, dindmica y creadora irrumpe en los sistemas politicos. encargada de controlar
nada mas y nada menos que los asuntos politicos, de enfrentar los problemas del exceso de poder,
de la arbitrariedad, de la irracionalidad; una justicia lidiando cotidianamente con los protagonistas
politicos, en campos fronterizos cntre lo politico y lo juridico. Al surgir para garantizar, esencial-
mente, la supremacia de la Constitucion, el respeto de los derechos fundamentales vy, resolver los
conflictos entre los demas poderes y érganos constitucionales, las cortes inevitablemente confrontan
sus decisiones con el Parlamento, el Poder Ejecutivo vy los demas drganos del Estado.
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Otro de los problemas se refiere a la jurisprudencia como fuente del Derecho. El juez Constitucional
crea derecho y, con ello, segin algunos autores, incursiona en campos que corresponden al
legislador. Mediante interpretaciones constitucionales, los jueces constitucionales crean normas que
no son aprobadas por los drganos politicos sino por los jueces constitucionales, los politicos
reclaman invasion de funciones. El Tribunal Constitucional Alemdn y el Italiano, asi como en
general ef Tribunal Europeo han producidoricas sentencias normativas. Incluso el Tribunal Alemdn,
en una famosa sentencia le ordené al parlamento de ese pais dictar una ley, justamente sobre las
contribuciones politicas, dentro del plazo de un afio. El Parlamento Aleman, disciplinadamente,
acaté la decision del tribunal y cumplié con la obligacion de aprobar esa ley que, sin embargo, el
Poder Ejecutivo atrasé un poco, al sancionarla'. En Costa Rica, la jurisprudencia normativa de la Sala
Constitucional hasidorica, tanto en lorelativo a leyes, como a normas constitucionales en particular,
las que crean nuevos derechos fundamentales. Intimamente ligado a est lema esta el relativo
alainterpretacion: si se trata de una interpretacion de la letra, muchas vecestesulta un tanto artificial
e insuficiente; por ello se permite al juez constitucional una amplitud interpretativa que termina por
normar diversas situaciones y por gobernar mediante resoluciones interpretativas. Se suele afirmar,
con un juez americano, que la Constitucion dice lo que los jueces constitucionales dicen que dice la
Constitucion. Otros problemas interpretativos surgen en relacién con el momento histérico de la
creacion de la Constitucion que, en particular en los Estados Unidos, al hacer referencia a una
Constitucién de mas de doscientos afos y en Francia, donde la Constitucion de 1958, mediante su
preambulo, remite a la Declaracion de 1789, que obligan a sus interpretes a desentraiiar el sentido
de las normas de acuerdo con aquella época. Dentro del mismo tema de la interpretacion, cabe sefialar
el problema que se presenta cuando el juez constitucional advierte que un texto legal es constitucio-
nal Gnicamente si se interpreta en determinado sentido, lo que implica que la interpretacién
necesariamente es confrontada con la que el legislador quiso darle.

El tercer problema? de influencia indudable en el proceso de gobernabilidad, se refiere al estatuto de
los tribunales constitucionales. Es comin aceptar la idea de que los integrantes de los tribunales
constitucionales sean escogidos por ¢l Parlamento, unida a la necesidad de que haya personas de
experiencia politica, que tengan sensibilidad y sentido de la vida politica, justamente por tratarse de
organos que resuelven problemas de la Constitucion Politica. Aclaramos que no se trata de
funcionarios que han tenido experiencia politica. Ligado a este tema, surge la idea de los jévenes en
estos cargos que, aportando el vigor y las nuevas ideas de la juventud, puedan incorporar renovada
sabiduria al tribunal constitucional. Cabe rechazar esta Giltima tesis. L.a juventud, suele afirmarse, tal
vez con envidia pero no sin razon, es una enfermedad que se cura con los afios. Estimamos que al
contrario, un tribunal constitucional compuesto por juristas y hombres con experiencia en la vida
politica, con madurez y prudencia necesarias, puede garantizar de ese modo la independencia y
sabiduria necesarias para resolver los complicados problemas que enfrentan los tribunales o cortes
constitucionales Sin embargo, no se puede exagerar: la justicia constitucional no es para jubilados,
¢s mds bien un cargo para jubilarse, para agotar carrera. Ni para jovenes ni para pensionados. Este
tema corresponde a lo que Kelsen denomind el sujeto u organo que resuelve el problema de
constitucionalidad y que, segin €él, debia involucrar también a los politicos y su seleccion debia
resultar de una mezcla entre politicos y juristas. Si rechazamos en principio la idea de personas que
no sean juristas de profesion, pero preferiblemente con experiencia politica como se indico.

Gonzalez-Varas, Santiago, La financiacion de los partidos peliticos, Dykinson, S.L., Madrid 1995, p. 399.

Rivero. Jean. Tribunales Constitucionales Europeos y Derechos Fundamentales. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, p. 669.
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6.

Advertido desde la segunda década de este siglo por el tratadista Kclsen, ¢l objeto de control
constituye una garantia fundamental. En este sentido cabe el examen de los derechos protegidos por
la justicia constitucional. Un debate profundo se dio en Francia con motive de que el concepto de
derechos fundamentales es un tanto impreciso y no necesariamente coincide con la nocion de
derechos del hombre o derechos humanos. El problema se complica desde diversos angulos: cuando
¢l jucz constitucional incorpora valores para ejercer el control de constitucionalidad o principtos
implicitos y amplia el campo de su competencia, o cuando el juez constitucional crea derechos
nuevos no previstos en la Constitucién o que se derivan de modo directo de otros derechos. Asi, la
Sala Constitucional de Costa Rica, por via jurisprudencia, cred el derecho a la salud. primero,
derivado del derecho a la vida; y también como consecuencia de este ultimo derecho, el de gozar de
un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, antes de producirse la reforma que lo incorpord a
la Constitucion Politica. En el campo de los derechos humanos cabe aceptar esa tesis de que los
tribunales constitucionales puedan ampliarlos, mediante la jurisprudencia, aunque en caso de inflar
su niimero puede, como en la cconomia, producirse una devaluacion de esos derechos. Dentro de este
concepto del control, cabe sefialar contra qué tipo de actos. Nuestra ley de la jurisprudencia
constitucional es rica y amplia el texto constitucional, como se vera en la segunda parte de esta
exposicion. En igual sentido, cabe plantearse ; contra qué sujetos? Siinicamente contra funcionarios
plblicos u 6rganos politicos o también extenderlo contra actos de particulares como lo resolvio la
jurisprudencia argentina y. ¢n nuestro ¢aso, la propia ley de la jurisprudencia constitucional.

Un problema ampliamente discutido por la doctrina constitucional estriba en hacer compatible ¢l
cjercicio del control constitucional con la democracia, al ser los érganos politicos electos por el
pueblo, mientras que los érganos constitucionales carecen de ese escogimiento directamente por el
pucblo. Sin embargo, cs compatible ese control, también democratico, porque permite el acceso del
pueblo a la justicia constitucional para defender sus derechos fundamentales. Es una forma diferente
de ejercer el poder mediante drganos técnico juridicos que utilizando como marco la Constitucion,
fiscalizan las decisiones politicas cuando afectan a los ciudadanos.

No pocos cnfrentamientos se dan entre e organo constitucional y el Parlamento. En particular, este
tema puede acentuarse control a priori, control en abstracto, es decir. antes de que se produzca la
aprobaciondelaley y suaplicacion concreta. Mediante la denominada consulta de constitucionahidad,
en nucstro caso, un proyecto de ley puede ser objeto de examen por parte de la Sala Constitucional.
Lo antenor ha provocado reacciones entre los diputados, al no querer aceptar muchas veces como
inconstitucionales determinadas normas de la ley o haber violado normas de procedimiento que
deben necesariamente acatar. Sin embargo, s¢ ha aceptado, en general, los pronunciamtentos de la
Sala Constitucional. Estos problemas se agravan por la dificultad de trazar una frontera entre lo
politico y lo juridico en las decisiones del organo constitucional, cuya naturaleza también reviste
caracteristicas politicas.

El Tribunal Constitucional, entre lo politico y lo juridico. Una funcién modcradora de la actividad
legislativa y administrativa se prescnta como una de las caracteristicas mas importantes de cstos
tribunales constitucionales, los cuales resuelven con un lenguaje y con razonamientos juridicos y
dentro de un clima de trabajo diferente a las instancias politicas, pero tienen que ejercer la delicada
tarca de controlar la actividad politica y constitucional de los otros podercs. En ese sentido, su
funcion no consiste en juzgar las decisiones legislativas desde una perspectiva de la oportunidad o
conveniencia, ni pueden ni deben anteponer sus propias consideraciones politicas, deben ejercer un
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control constitucional. Asi los tribunales constitucionales deben medir sus intervenciones. Pueden
deducir de sus fallos principios y pueden fundamentar sus decisiones en cllos, pero las valoraciones
sobre la oportunidad y la conveniencia corresponden al legislador. Lo advirtieron los espaioles: el
tribunal constitucional no puede convertirse en una tercera camara. En todos los lugares han obligado
a un acomodo importante. El dilema de los 6rganos constitucionales es transitar en cuestiones
politicas, sin hacer politica partidaria, aunque se resuelva sobre la politica. Los tribunales constitu-
cionales son 6rganos politico-juridicos, asi los ha definido la propia doctrina. En ese sentido puede
ser un factor de gobernabilidad cuando resuelvan conflictos entre los érganos politicos. Llenan asi
un importante vacio juridico, al dirimir los conflictos de competencia de los otros 6rganos o poderes
del Estado.

8. La invasion del campo legislativo. Cabe hacer algunas consideraciones al respecto. En primer
termino manifestar que el juez constitucional ha valorado la razonabilidad y la proporcionalidad de
laleyy conello en algunos casos, no muchos, ha incursionado en el campo de la oportunidad politica.
Este aspecto ha sido fuente de algunos problemas en general y en particular en Costa Rica.

II. LA SALA CONSTITUCIONAL COSTARRICENSE

La Sala Constitucional es un érgano desconcentrado del Poder Judicial. Aunque se¢ encuentra dentro
de €l no conoce superior por disposicion constitucional; su jurisprudencia vinculante, salvo para ella
' misma, ocupa un lugar significativo en el ordenamiento juridico de Costa Rica. Este érgano del Estado
cuenta con un ciimulo de atribuciones que lo hacen sumamente poderoso, con desequilibrios politicos
frente a otros poderes. Se trata de una jurisdiccion constitucional “concentrada”, a pesar de que la Ley
Organica del Poder Judicial, aprobada en enero de 1994 pretendi6 incorporar elementos del control
difuso, mediante la desaplicacién de leyes por los demds tribunales, que la propia jurisprudencia de la
Sala se encargd de limitar. La Sala Constitucional garantiza la supremacia constitucional; tiene a su cargo
la tutela de los derechos y libertades fundamentales por medio del amparo, incluso contra particulares y
¢l habeas corpus’.

En forma més puntual cabe advertir que entre sus atribuciones estan: la resolucién de las acciones
de inconstitucionalidad de todos los actos sometidos al derecho publico; el conocimiento de los recursos
de amparo para proteger todos los derechos consagrados en la Constitucién y en los tratados internacjo-
nales y el habeas corpus para proteger la libertad fisica y la de transito, frente a privaciones ilicitas y
arbitrarias; la resolucion del amparo contra sujetos privados; para proteger a los ciudadanos de otros
habitantes, cuando éstos se encuentran en situacién de poder o de ventaja y ante insuficiencia de los
remedios ordinarios; ¢l conocimiento de las consultas formuladas por las demés autoridades judiciales,
cuando tengan duda sobre la constitucionalidad de una norma que deban aplicar; la emisién de opiniones
consultivas, cuando el directorio de la Asamblea Legislativa formula una consulta para determinar si la
aprobacion de un tratado internacional, de una reforma constitucional o de la propia Ley de la Jurisdiccion
Constitucional, se ajustan a la Constitucion Politica o cuando diez diputados lo realicen con esa misma
finalidad, sobre cualquier otro proyecto de ley. La Sala decide lo relativo a los conflictos de competencia

3 PIZA ESCALANTE, Rodolfo. La justicia Constitucional cn Costa Rica, Primera Conferencia de Tribunales Constitucionales [beroramericanos,
Portugal y Espaiia; Lisboa, Portugai 10-13 octubre 1995, p.29, Justamentc El Magistrado Piza acompafiado por el Presidente de la Sala, cl
Magistrado Mora, en voto de minoria sosticnen que en Costa Rica cxiste un control difuso, de conformidad, scgin cllos con el articulo § de
la Ley Organica del Poder Judicial.
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entre todos los poderes y los constitucionales entre los demads entes y 6rganos del Estado; resuclve ademas
la inconstitucionalidad de las reformas constitucionales por vicios en el procedimiento; determina su
propia competencia incluso frente al Poder Judicial del cual forma parte.

La Sala Constitucional interviene en el proceso parlamentario y obliga a los diputados a acatar sus
dictamenes sobre ¢l procedimiento parlamentario y controla, con rigor, la supremacia constitucional y ¢l
ajuste del acto politico a la Carta Fundamentada. Sus opiniones consultivas penetran las arenas
movedizas parlamentarias, al incorporarse al procedimiento parlamentario, sus resoluciones afectan la
actividad del Poder Ejecutivo y sus decisiones incursionaron en el campo sagrado del sufragio, para
también penetrar los laberintos terrenos del propio Poder Judicial, érgano al cual pertenecen y, sin
cmbargo. igualmente controla. Asi, con ese activismo politico y juridico irrumpié a la vida constitucional,
cl 6rgano de control, o tribunal constitucional que, desconcentrado del propio Poder Judicial y con mas
atribuciones que ¢1, presentan todas las caracteristicas de un Tribunal Constituctonal.

Un tribunal de esa naturaleza requeria una prudencia politica especial. Sus decisiones, expresadas
en jurisprudencia (el derecho con prudencia), sin embargo, carecieron de ella y desbordaron sus propias
competencias y, seghin algunos, afectaron la gobernabilidad.

En esta exposicion se pretende demostrar su necesidad y su avance, pero también sus exccsos y
extralimitaciones que ha afectado cl equilibrio de poderes y, en algunos casos, la propia gobernabilidad.
En Costa Rica no existen actos inmunes al control y, la fiscalizacion, con respecto al parlamento, se
extiende a todos los actos, aunque no tengan el caracter de ley. La ley reguladora de la Sala dispone
ademas el caracter de parametro constitucional del Reglamento de la Asamblea Legislativa, cuyas normas
relativas a la organizacién y al procedimiento, deben ser acatadas por los diputados en ¢l momento de
elaborar la lcy.

Por cllo hemos sostenido que tiene caracteristicas propias de un poder morador, tipico de un Senado,
ademas de sus atribuciones relativas al control constitucional, Ia proteccion de los derechos fundamen-
tales v a la resolucién de conflictos de competencia* ... Por estar inspirada en las renovadas corrientes
contraloras del poder politico para garantizar la suprcmacia de la Constitucion, con el antecedente de fa
crcacion del Poder Conservador, en los albores de la Independencia, la Sala Constitucional ha de
reorientar los equilibrios de poderes y moderar, sin excedentes en ese control; justamente esta llamada
a fiscalizar y a evitar que su justicia “activa, dinamica y creadora” desborde los limites de su competencia,
para incursionar en terrenos propios de otros poderes de la Republica. Asi la Sala se debe convertir en
el 6rgano moderador de los excesos, con prudencia politica y dosificacidn en sus decisiones, pero no en
factor de desequilibrio que, en lugar de colaborar con ¢l desarrollo arménico y balanceado de poderes,
agregue un clemento distorsionador del natural y legitimo cauce de 1a actividad politica del Estado ¢n las

relacioncs entre los 6rganos publicos y los ciudadanos™?

A pesar de las excesivas atribuciones, la Sala Constitucional constituyd un importante paso cn cl
fortalecnimiento de! Estado de Derecho, necesario para garantizar la supremacia constitucional, la
scguridad juridica, la legalidad, la paz social y una mayor vigencia de los derechos humanos. Sus
pronunciamientos a favor de los derechos fundamentales consagrados en la Constitucion y en los tratados

4 MUNOZ QUESADA, Hugo Alfonso, Las Comisiones Legislativas Plenas, PRODEL (Programa para el Desarrollo Legislativo), 1995, p. 92,
5 Ihid.
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internacionales que, cuando confieren mas derechos privan sobre la Carta Politica, segun la Sala
Constitucional; unido a la jurisprudencia sobre ¢l debido proceso y sobre la autonomia municipal, cntre
otros fallos extraordinarios, constituyen argumentos suficientes para defender su creacidn y su labor, a
pesar de algunas extralimitaciones en el ejercicio de sus amplias e importantes competencias.

Una revision simple de las competencias asignadas, primero por la Constitucion y luego por su Ley
de Jurisdiccién Constitucional, nos permiten determinar que los poderes de la Sala Constitucional fueron
importantes en la Constitucion, se ampliaron en la propia Ley de Jurisdiccién y ain mads, la propia
Jjurisprudencia lo han establecido asi. Intentaremos en la conclusién hacer un balance de estas atribucio-
nes en relacion con el Parlamento y con la gobemabilidad.

CONCLUSION

La primera conclusidn se refiere a la importancia de la justicia constitucional como un instrumento
para controlar el poder politico. En el fondo se pretende resolver varios problemas para la democracia y
la gobernabilidad: la supremacia constitucional, cuyo respeto es fundamental para la seguridad juridica
y para vivir la Constitucion. La Sala Constitucional ha enseifiado al pais a vivir y a respetar més nuestra
Carta Politica. En segundo término, otorga a os ciudadanos un instrumento de proteccién de los derechos
fundamentales. Pero sobre todo. desde ¢l punto de vista de la gobernabilidad, crea una instancia que
resuelve los conflictos entre los érganos y poderes del Estado. Esa revolucién juridico politica no dejo
de afectar la gobernabilidad en varios sentidos: en primer término cuanto muchas veces impidi6 la accién
gubernamental, con solo la interposicién de un recurso de amparo, sin darle a la administracion la
posibilidad de actuar, lo que en materia de seguridad resultd en los primeros afios de vigencia de la
Sala.

Ensegundo término, las intervenciones de la Sala Constitucional invadiendo competencias afectaron
el desarrollo de otros poderes, que en todo caso o lo aceptaron o se conformaron con reclamar y el asunto
terminé ahi, mediante importantes transacciones jurisprudenciales realizadas por la propia Sala. Asi
ocurri¢ en el caso de un conflicto con el Tribunal Supremo de Elecciones y en otro con la Asamblea
Legislativa cuando la Sala Constitucional hizo consideraciones sobre la oportunidad de una reforma
constitucional. La intervencidn de la Sala en el proceso electoral, competencia exclusiva y obligatoria de
nuestro Tribunal Supremo de Elecciones, ante lo que la Sala llamé la declinacion de la competencia del
Tribunal en materia de procesos internos de los partidos politicos promovid reacciones pero, posterior-
mente, la Sala Constitucional establecio parametros mas equilibrados que ayudaron a determinar con
mayor claridad las competencias de ambos drganos constitucionales. Las intervenciones de la Sala en los
Juzgados de trabajo y contenciosos administrativos revelan también participaciones importantes y
peligrosas en la funcién judicial ordinaria. De gran significacion resulto ser la jurisprudencia en materia
del proceso penal para garantizar el debido proceso, aunque debemos admitir que las corrientes de
opinién hoy exigen una accidn mas drastica contra los procesados.

Ha sido especialmente interesante la intervencion de la Sala Constitucional para devolverle la
autonomia a las municipalidades y para delimitar ¢l campo del reglamento frente a la ley. No compartimos
las tesis de la Sala Constitucional, marcadas por un exagerado individualismo, en la defensa exagerada
de la libertad frente a derechos de terceros, la moral y el orden publico.

154




EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

Las intervenciones en ci campo de relaciones entre sujetos privados, interesantes algunas; en otras
timtda su jurisprudencia, sin embargo representé un avance en ¢l sentido de que la violacion de derechos
fundamentales no solo se produce en las relaciones entre el Estado y sus drganos con los ciudadanos, sino
también en las relaciones entre éstos.

Exagerada ha sido la participacion de la Sala en la interpretacién de valores constitucionales que
muchas veccs resultan de las ideas subjetivas de los magistrados o concepeiones ideologicas claramente
identificables y no de una ideologia de la Constitucién que, en nuestro caso, surge de un sintesis historico
de las ideas integradas con el proceso social de la década de los cuarenta.

Finalmente, someter la politica a la justicia constituye un avance importante en el Estado de Derecho
y en la proteccion de los derechos fundamentales, pero debe realizarse con la prudencia y madurez de los
jueces que deben tcner cuidado en guardar los equilibrios en su activismo juridico. El proceso politico
y constitucional tiene que desarrollarse dentro de un clima de madura reflexion, concertado y participativo
y no simplemente el resultado de ideas impuestas, de tecndcratas que gobernando sin sensibilidad
politica, imponen criterios contra intereses mayoritarios y legitimos. Al fin y al cabo, la democracia es
el gobierno de la mayoria, con respeto a la minoria, dentro del cauce constitucional. Ahi la Sala
Constitucional ticne que jugar un papel fundamental de moderar y orientar las grandes decisiones,
mediante una jurisprudencia sabia, oportuna y prudente. Pero tengamos cuidado porque detras de
consideraciones Juridicas se esconden prejuicios y consideraciones ideologicas que, bajo el ropaje de
conceptos indetcrminados, se pueden imponer a intereses mas nobles, mas justos y mas igualitarios. La
Constitucion es un instrumento de gobernabilidad que tiene que respetar la Sala Constitucional.

Para concluir, conviene sefialar que el balance en torno a la Sala Constitucional es altamente positivo,
a pesar de sus errores; ha puesto de manifiesto que los demas o6rganos politicos no transitaban por el
correcto camino constitucional, asi como también justificé plenamente su necesidad y, sobre todo, enserio
a los costarricenses a conocer y a vivir la Constitucion Politica.
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SEccIioOnN PRIMERA

MODERNIZACION Y DESARROLLO LEGISLATIVO

EN EL. PARLAMENTO COSTARRICENSE
(1991-1997)

Constantino Urcuyo Fournier

INTRODUCCION

Este trabajo persigue evaluar la experiencia de reforma y modernizacién parlamentaria que ha
llevado a cabo la Asamblea Legislativa de Costa Rica desde inicios de la década de los afios noventa.
Nucstro énfasis estard en el andlisis del proceso de modernizaciéon iniciado bajo la direccion de una
Comisién Especial creada por el Parlamento con la finalidad de dirigir y supervisar el proccso. Previo a
la creacién de la Comision, el Consorcio para el Desarrollo Legislativo.! en asocio con el personal de la
Asamblea Legislativa redactd un Plan Maestro de Desarrollo Legislativo que sirvié como guia del
proceso de modernizacion. Los programas recomendados por este plan, en abril de 1991, incluian sicte
componentes fundamentales: institucionalizacidn del desarrollo legislativo, desarrollo organizacional y
derecursos humanos, mejoramiento de vinculos institucionales, mejoramiento administrativo v gerencial,
apoyo c¢n el campo de la informacion, planta fisica y equipo operacional.

A. Antecedentes

Los esfuerzos para la promocidn del desarrollo legislativo no se inician, sin embargo, cn los afios
noventa. En la década de los setenta la Universidad del Estado de Nueva York (Albany) con tondos de
AID suministrd ayuda técnica para el desarrollo legislativo. El proyecto tuvo dos componentes: la
publicacién de un indice legislativo que codifico toda la legislacidn desde 1948 hasta 1970 vy el
cstablecimiento de un Departamento de Servicios Técnicos para ayudar en tareas de investigacion y
ayuda a los diputados.

En los anos ochenta la actividad no fue intensa, salvo la organizacion de seminarios aislados y visitas
al Congreso de Estados Unidos y las asambleas legislativas de Minnesota y Massachusetts. En 1989 la

| Florida International Untversity {FIU), University of New York y Center for Democracy.
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Asamblea Legislativa desarrollo el proyecto de Capacitacion y Reorganizacion de la Estructura Admi-
nistrativa de la Asamblea Legislativa con ayuda del INCAE y de FIU.

La constitucion de la Comisién de Modernizacidn conllevo la firma de un convenio de cooperacion
con la Agencia Internacional para el Desarrollo de los Estados Unidos (USAID), la que provey6 los fon-
dos para la realizacién del Plan Maestro? en asocio con la Asamblea la que también aportd fondos de
contrapartida. Como 6rgano de acompafamiento técnico figurd el Center for Democracy (CFD), ONG
norteamericana con experiencia en este tipo de asesoramiento. El programa de asesoramiento externo
conducido por el CFD finalizdé en marzo de 1996, siendo relevada esta institucion por el Instituto
Interamericano de Derechos Humanos.

B. ElPrograma
Se pueden resumir los logros de programa? durante el periodo 92-96 de la siguiente manera:

A. Institucionalizacion. Elaboracion de un Plan Maestro de Desarrollo Legislativo, Constitucion de
una Comisién Legislativa Permanente y Multipartidaria encargada de la modernizacion del Parlamento
y elaboracion de planes de trabajo anuales.

B. Fortalecimiento de la organizacion. Fortalecimiento de la biblioteca legislativa, asistencia téc-
nica en la redaccién de un nuevo proyecto de reglamento interno de la Asamblea, estudio y, recomenda-
ciones sobre el papel de la Asamblea Legislativa en el proceso presupuestario, publicacion del Manual
de Procedimientos Legislativos y del Protocolo de Procedimientos Legislativos.

C. Capacitacion y Oportunidades educacionales. Diagnostico de las necesidades de capacitacion y
educacién del personal de la Asamblea, conferencias de orientacion para los nuevos diputados, 25 semi-
narios y talleres para el personal de la Asamblea, cuarenta y siete cursos universitarios cortos, Programa
de Maestria en Estudios Legislativos, internados legislativos para los estudiantes de las universidades
costarricenses, variadas publicaciones sobre técnicas legislativas, control politico, ética del servicio
publico, la Constitucion anotada y concordada con las sentencias de la Sala Constitucional.

D. Mejoramiento de los vinculos institucionales. Creacion del Programa para el Desarrollo Legis-
lativo vinculando a la Asamblea con expertos de la Universidad de Costa Rica, relaciones con el servicio
de Investigaciones del Congreso de los Estados Unidos y la Biblioteca Legislativa, publicacion de textos
y varias publicaciones en el terreno de la proyeccién de Ia imagen institucional de la Asamblea Legis-
lativa.

E. Desarrollo de los Sistemas de Informacion Legislativos. Instalacidn de un Sistema de Informacion
Legislativo de 110 modulos con software Banyan-Vines. Este sistema incluye las oficinas de los 57 dipu-
tados y cuenta con 325 computadoras personales. Los bancos de datos y servicios en linea incluyen el
calendario legislativo diario, las actas del Plenario y de las Comisiones, correo electrénico legislativo,

2 The Consortium for Legislative Development. MASTER PLAN FOR THE DEVELOPMENT AND MODERNIZATION OF THE LEGISLATIVE
ASSEMBLY OF THE REPUBLIC OF COSTA RICA. Submitted to the Comission to Modernize the Legislative Assembly. April 15,1991, AID
otorgd fondos por $1.994,895 de 1992 a 1995, afio este Gltimo en que cl programa se extendié por un afio adicional con un costo adicional de
$766.599.

3 Vase a este respecto: Preject Assistance Completion Report. USAID Grant Agreement#515-024-¢-00-2133-00.
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leyes actuales, analisis de proycctos, datos del Registro Pablico, informacién del Ministerio de Hacienda,
estadistica socioecondmica, Internet y servicios de la Biblioteca Legislativa. Deben incluirse tambicn la
compra de un sistema de imagencs y el vinculo con la base de datos de la Procuraduria sobre legistacion
al dia, cursos y capacitacién en computacion, publicaciones para ayuda al usuario legislativo de cstos
sistcmas.

F. Coordinacion de donantes para el programa de modernizacion. Asistencia técnica sueca, brita-
nica y del BID en los campos de informatizacion y archivos legislativos.

En el neriodo 96-97, ¢l Programa se concentrd en la preparacion de anteproyectos de ley (34), estudio
dc antecedentes, publicaciones y en la evaluacion de la Maestria en Asuntos Parlamentarios. Durante este
periodo el Programa funciond en el marco det Instituto Interamericano de Derechos Humanos.*

. Visién

Estos logros seran examinados con mayor detalle en el cuerpo de este articulo, sin embargo, ctlos no
hubiesen sido posibles sin la existencia de ciertas decisiones y actitudes politicas. Tampoco se hubiesen
logrado estos sin una vision conceptual clara de los problemas del desarrollo legislativo, los que tienen
una naturaleza eminentemente politica y no exclusivamente técnica. En este sentido las decisiones poli-
ticas que sc tomaron por parte del liderazgo legislativo desde el inicio dcl proceso fueron guiadas por esta
vision, pucs los procesos de modernizacion fueron separados de los procesos de cambio directamente
politicos. Asi, todo lo referente a los cambios en los sistemas electorales ha sido mancjado por otra comi-
si6n (Reformas Elcctorales). los relativos a cambios en las reglas del proceso politico interno por la Co-
mision de Reformas al Reglamento, los de Planta Fisica por una Comisién separada que desaparccid con
la legislatura 90-94 y los carnbios administrativos por el Directorio de la Asamblea Legislativa en asocio
con la Secretaria del Parlamento. El desarrollo del Sistema de Administracion Legislativa (SAL) estuvo
presente desde el inicio, pero ha sido ¢l mds dificil de desarrollar, no es sino hasta hoy, con fondos del
BID, que¢ comienza a ser implementado.

Lucgo explicaremos porque creemos acertado el anterior manejo, pero por ahora baste decir que esto
permitio que las labores de la Comisién de Modernizacion no se tificran excesivamente de politica
partidaria y as{ se pudicron lograr las metas que hemos resumido de manera esquematica anteriormente.
[l equilibrio entre los partidos al interior de la Comision de Modernizacion y en todas las actividades.
fuc la regla, lo que se proyectd en todas las actividades. La regla del consenso imperd en todas las
actividades de la comisién, lo mismo que la constitucion de un comité ejecutive equilibrado desde lc
punto de vista partidario.

D. Institucionalizacién y desarrollo organizacional

Estas distinciones que se dieron en la practica obedecen a lo que un académico ha seiialado como
difcrencias entre los procesos de institucionalizacion y organizacion de los parlamentos,’ definiéndolos
asi:

4 Asamblca Legislativa. Instituto Intcramericano de Dercchos Humanos. Informe Final. Programa para ¢l Desarrollo Legislativo. San Josc.
Mayo 7 dc 1996 a Febrero 7 de 1997

5 Prats, Joan. Por unos Parlamentos al Servicio de la Democracia, la Eficiencia Economica y la Equidad Sacial. Banco Intcramericano de
Desarrolla. Mayo, 1995, P.7
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1. Institucion

Sistema de convicciones, valores, principios y reglas de juego (formales e informales) que determi-
nan las funciones a desempeifiar por la instituciéon parlamentaria, los procesos de eleccién de sus miem-
bros, el estatuto de los mismos, las pautas bésicas de su funcionamiento, asi como los modos de relacion
con los demas poderes del Estado y con la sociedad y los actores sociales en general.

La combinacion de estas variables hace que: “... Las organizaciones parlamentarias varien de acuer-
do a su grado y amplitud de institucionalizacion. Aquellas que estan débilmente institucionalizadas
exhiben una ausencia de complejidad organizacional, vinculos tenues con los dirigentes o con la base par-
tidaria, y desarrollo desigual de las normas institucionales, asi como un liderazgo incierto ..”¢

2. Organizacion

Conjunto de recursos humanos, financieros, tecnolégicos, de competencias y capacidades que en un
momento dado, se ponen al servicio de las funciones de la institucion parlamentaria. La organizacion y
gestion eficaz y eficiente de estos recursos, capacidades y competencias es un aspecto clave de la fortaleza
o debilidad de los legislativos.

Luego sefiala Prats: “El desarrollo organizativo y el desarrollo institucional van inextricablemente
vinculados, pero responden a racionalidades y exigen estrategias diferentes.”

Invertir en la mejora de laracionalidad instrumental de la organizacion sin preocuparse por lamejora
de la representatividad de los parlamentos, “subordinados a un ejecutivo omnipotente, incapaces de
garantizar la seguridad juridica, ni de promover y cobijar los grandes debates nacionales ... equivale a
llenarse los bolsillos de agua. Las estrategias de desarrollo organizativo, instrumental o gerencial sélo
estan justificadas por su potencial de acompaiiar o generar dindmicas de cambio institucional.”’

La experiencia costarricense en modernizacion y desarrollo legislativo puede explicarse con estos
conceptos. La Comision de Modernizacion renuncié a disefiar lo institucional (Comisiones separadas de
Reformas Electorales y de Reglamento), pero se involucrd intensamente en una transformacion organi-
zativa con consecuencias institucionales.

3. Tradicion democridtica

Es de apuntar también que este es un proceso de modernizacién que parte de una experiencia
institucional importante como es una tradicién democrética que se inicia en 1889, pero que sc consolida
a partir de los afios cincuenta de este siglo. Costa Rica ha vivido, desde 1948, 11 elecciones pacificas y
genuinas. El pluralismo ha sido 1a nota dominante con un sistema de partidos que funciona, una cultura
politica acostumbrada a la construccién de consensos, un sentido de direccion de la sociedad. Actualmen-
te hay que admitir una moderada crisis de legitimidad, pero no hay cuestionamiento extrasistémico en
contra del régimen politico.

6 Copcland, Gary et Patterson,Samuel. “Pariliaments in the Twenty-first Century”, Copeland and Patterson. Parliaments in the Modern World.
Changing Institutions, Ann Arbor, The University of Michigan Press. 1994,

7 Prats, Joan. Op . Cit. p. 9.
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E! Parlamento costarricense ha sido caracterizado, en el momento de iniciar sus esfuerzos de
modernizacion como “...el mejor establecido de la region. Su habilidad para trabajar con independencia
del Poder Ejecutivo ha sido bien demostrada.”® La opeion por la via organizativa, demuestra claramente
la conciencia de sus elites politicas sobre la importancia de lo organizativo como apoyo del desarrollo
institucional.

Al tomarse ¢sta via se impidio la partidarizacion del proceso, pero también se crearon otros pro-
blemas. Es claro que todo este desarrollo organizativo sin el correspondiente desarrollo institucional.
podria llevar a fracasos. Sin embargo, ¢l desarrollo institucional alcanzado. sobre el que parte ¢l nuevo
desarrolio organizativo, es una base fuerte, aunque no suficiente. Es claro que ¢l Parlamento costarricensc
nceesita de nuevos procesos de institucionalizacién en areas como los sistemas clectorales (repre-
sentatividad), autonomia frente a la figura del Presidente, democratizacién de los procesos de seleccion
de los candidatos a diputados, mayores y mejores mecanismos de rendicion de cuentas frente a los
clectores, carrera parlamentaria (posibilidad de reeleccion de los diputados) y cambios en las reglas de
sus proccdimientos internos; pero también es cierto que el actual sistema institucional ha funcionado y
continua funcionando sin la presencia de graves crisis politicas. Esto no implica la prédica del inmo-
vilismo. pero si la constatacidén de un hecho que permite iniciar el avance en el proceso del desarrollo
legislativo.

E. Resumen

Este trabajo se centrard en la dimension de los cambios organizativos y sus consecucncias ins-
titucionales, originados en la accién de la Comision de Modernizacion. Haremos referencias breves a los
cambios aprobados recientemente por la Comision de Reformas Electorales, particularmente importantes
desde la optica del financiamiento de los partidos, sin embargo, en una primera etapa cl ¢nfasis de la
¢xposicion estara centrado en la descripeidn y explicacion de los cambios logrados en cinco grandes
areas:

» institucionalizacion,

= cambios organizativos,

» capacitacidén y educacion,

« mejoramiento de los vinculos institucionales,

+ desarrollo de los sistemas de informacioén y cooperacion internacional.

En un segundo momento nos abocaremos a la formulacion de recomendaciones, tratando de extraer
las lecciones de un proceso que lleva ya mas de media década. Estas recomendacionces buscan la mejora
del proceso costarricense de desarrollo legislativo, pero también se encaminan a extraer algunas ense-
fianzas de caracter mas general que podrian ser aplicadas a otros paises con caracteristicas similarcs.

I La modernizacion y el desarrollo legislativo

El bajo prestigio que tiene la institucion parlamentaria, asi como las frecuentes criticas de la prensa
y dec los sectores empresariales y sindicales parecieran ser suficientes razones para emprender la

8 Partnership for Democracy and Development in Central America. Legislative Development. Setember, 1991, p. 9,
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transformacién del Parlamento. En efecto, las encuestas de opinion® han venido sefialando reiteradamente
el bajo aprecio que tiene la ciudadania por la institucién parlamentaria, la prensa apunta los excesos de
los diputados en el uso de recursos plblicos y del tiempo parlamentario, los empresarios se quejan de la
baja produccion legislativa y los sindicalistas de la falta de representatividad de la Asamblea Legisla-
tiva.

Confianza en las Instituciones Pablicas
(Costa Rica)

Administracion Asamblea Poder Gobierno Partidos
Puablica Legislativa Judicial
CONFIANZA 23 20 37 18 15
DESCONFIANZA 67 71 54 73 75
N.R. 10 9 9 9 10
TOTAL 100 100 100 100 100

FUENTE: Programa de las Naciones Unidas para ¢l Desarrollo (PNUD). fmagen de Centroamérica. Percepcion de la
situacion y expectativas de sus habitantes. Encuesta Bardmetro Centroamericano. 1997, p.55.

Estas criticas no son nuevas, ni tampoco se reducen al ambito costarricense. Historicamente el Par-
lamento siempre ha sido criticado en el pais y en el mundo. Se trata de la més abierta de las instituciones
politicas. Sus sesiones son piiblicas y la coexistencia de intereses diversos y contradictorios en un mismo
espacio social, necesariamente genera un alto grado de conflictividad, que no sélo hace resaltar la
contradiccion con la finalidad de producir el interés general, via la ley, sino que atrae inmediatamente la
atencidn exagerada de los medios de comunicacion por el componente de espectaculo que la confronta-
cion cotidiana de intereses conlleva.'?

Razones profundas

Desde el seno del Parlamento, esta precaria situacion de su imagen publica seria motivo suficiente
para justificar un proceso de transformacion, sin embargo, existen razones mas profundas que es
necesario examinar. En efecto, como lo ha sefialado Prats'! sin parlamentos eficientes no pueden existir
mercados eficientes, ni las instituciones reguladoras de esos mercados. La reforma se justifica también
por razones de equidad social.

“Sin buenas leyes no hay seguridad juridica. Sin seguridad juridica: - a) no puede haber mercados
eficientes; b) los ciudadanos que se benefician de los servicios sociales no lo hacen en ejercicio de sus
derechos sociales, sino como consecuencia de la presién o del favor.”!2

9 La dltima encuesta de Borge y Asociados divulgada por Canal 4 y ¢l periddico Al Dia reveld que ¢l 62% de los ciudadanos picnsa mal de la
Asamblea Legislativa, 69% de la Presidencia de Ja Repiblica y 41% del Poder Judicial. 48%. opina mal del principal partido de aposicion y
60% del partido oficial, Rumbo N° 654 dcl 14 al 21 de julio de 1997.

10 Sobre larelacidn con la prensa véase: Urcuyo, Constantine. Asamblea Legislativa. “Medios y Opinién Pablica”. Revista Parlamentaria N° |
Vol. 4. Abril, 1996,

I Prats, Joan. Op. Cit. p. 2.

12 /bid. p. 24. "Si no existe un eficaz desarrollo legislativo de las materias constitucionalmente reservadas a fa ley, si el cjecutivo puede invadir
cl ambito funcional del legislative o burlar impunemente sus regulaciones, si las leyes producidas no integran un ordenamiento juridico
coherente..., los agentes economicos tendran quc soportar dosis innccesarias de incertidumbre, el intercambio tenderd a ser personal y limitado,
y no abstracto y gencralizado, ¢l ahorro y la inversion sc desincentivardn, s¢ ¢scapardn los beneficios potenciales derivados det desarrollo
teenoldgico... Endefinitiva los altos costos de transaccion producidos por la inseguridad juridica haran ineficientes los mercados, condenaran
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Este (ltimo aspecto es particularmente importante en cuanto a la gerencia del gasto social para evitar

la arbitrariedad, el clientelismo y la exclusion de los mas pobres de los beneficios del Estado Social de
Derecho.

Existe una razon adictonal para emprender esta tarea: “La tarea de fortalecer y prestigiar los le-
gislativos nos parece ineludible por una tltima razon: sin un Parlamento representativo, verdadera ex-
presion de la sociedad civil, la formacién de la opinidn publica queda desproporcionadamente condicio-
nada por los medios de comunicacion de masas. Estos son un elemento clave del proceso democratico:
pero no son en si mismos democraticos y, cuando falla la funcidén representativa, orientadora y legiu-
madora de los parlamentos, los medios de comunicacion resultan por si mismos incapaces de orien-tar
y fundar suficicntemente la accion colectiva.”™?

Razones inmediatas

El programa de modernizacion de la Asamblea Legislativa se justifica en la introduecion de su Plan
Macstro de Modernizacidn con los siguientes argumentos:

“Para jugar un papel constructivo en las sociedades contemporaneas, los poderes legislativos en los
sistemas presidencialistas deben estar adecuadamente informados y tener capacidad institucional para
enfrentar. conjuntamente con el Ejccutivo, los problemas complejos que enfrentan sus sociedades. Un
Poder Legislativo debidamente informado ¢s mas capaz de participar constructivamente en la evaluacion
de propuestas de politicas publicas. Este Poder Legislativo bien informado también tiene los elementos

necesarios para construtr acuerdos y evitar confrontaciones fatales e impasses con el Poder Ejecuti-
14
vo.

En este sentido el Plan Maestro pretendia llenar un vacio importante: la asimetria en recursos de
informacion y asesoria en favor del Ejecutivo. Esta es una de las facetas mds importantes del desarrollo
legislativo, dirigido a fortalecer la legitimidad de los Parlamentos en el marco de la division de poderes.
No pueden existir frenos y contra pesos si esta asimetria perdura.

“Un Poder Legislativo sin el equipo necesario para manejar lo complejo de las decisiones y esco-
gencias de las variadas opciones de politicas publicas, estd condenado a jugar uno de dos papeles: ratificar
propuestas y decisioncs mniciadas por el Ejecutivo sin un debate informado, ¢ estancarse en un debate
prolongado vy cn estrategias obstruccionistas que agravan los problemas.”*

La desigualdad en los recursos disponibles hace que inmediatamente se recurra al “filibusterismo”
parlamentario o a la manipulacion de los reglamentos, para hacer valer posiciones politicas, pucs si cl
Legisiativo: “ratilica, sin cuestionar, las iniciativas de! Ejecutivo, se condena a ser, un mcro ratificador
de decisiones y prerde su legitimidad ...”'®

a amplias capas de la poblacion a la marginalidad v la supervivencia y dificoltardn ¢l desarrello de valores y pautas culturales coherentes con
la productividad y la competitividad.™ fhid. p. 4-5.

13 1hid p. 7.

14 The Consortium for Legislative Development. Op. Cir o p. 3.
15 Fhid

16 fhid.
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“S1 se involucra en estrategias obstruccionistas sin contribuir de manera constructiva a la solucién
de los problemas, enfrenta los riesgos de la disolucién o de la suspensién (....) o zambulle al pais en una
crisis de ingobernabilidad (...). La manera en que los poderes legislativos se organizan tiene un impacto
directo en su habilidad para ejecutar diversas funciones.”!?

Si bien la divisién de poderes es una de los requisitos de un régimen democratico, lo cierto es que
esta no excluye la colaboracion entre ellos para lograr el adecuado funcionamiento del Estado. Una cosa
es el equilibrio y el necesario control politico que debe ejercer el Parlamento y otra la inestabilidad que
genera entrabamiento, fruto de la ausencia de mecanismos de didlogo entre poderes.

El enfoque sistematico para suministrar los recursos necesarios al Poder Legislativo con la finalidad
de definir o refinar su organizacién se conoce como Estrategia de Desarrollo Legislativo, y se define como
la habilidad de la institucién legislativa, actuando por medio de su liderazgo, para estudiar, evaluar e
identificar sus necesidades de recursos e informacién. Es también la capacidad de formular planes y
programas para adquirir los recursos que necesita y evaluar continuamente esas necesidades, a la vez que
desarrolla esos recursos para lograr acuerdos politicos con el Ejecutivo.

El esfuerzo de modernizacion se emprendié con la clara conciencia que se buscaban dos grandes
objetivos:

a. desarrollo legislativo, que comprende variados componentes y
b.  la modernizacion en el sentido de la adquisicién de equipo moderno, sistemas de informacién y la
construccién de nueva planta fisica,

Las modificaciones institucionales con contenido politico partidista quedaron fuera del panorama de
los trabajos desde un inicio.

“Los componentes del programa estan disefiados para desarrollar un compromiso de la Asamblea
Legislativa para introducir los esfuerzos por el fortalecimiento institucional como un elemento integral
y permanente de su agenda institucional. Hay que reconocer que llevar a la Asamblea a realizar cambios
estructurales esta fuera de los objetivos del proyecto, éste busca exponer a los legisladores y al personal
a las técnicas y estructuras que puedan ser adaptadas a la experiencia legislativa costarricense. El lide-
razgo institucional y politico de la Asamblea, debe, sin embargo, ser totalmente responsable para for-
mular y ejecutar los planes de cambios estructurales. Esta es la barrera que separa el facilitar las acti-
vidades de fortalecer la legislatura y el involucramiento en la politica de las facciones internas, el cual
debe de ser evitado (...)"'®

A, La Institucionalizacion
1. Comision de Modernizacion

El foco del proceso de institucionalizacion se concentrd en la creacién de una comisioén permanente
para la promocion del proceso de transformacion de la Asamblea Legislativa con una perspectiva de largo

17 Ihid
18 Center for Democracy. Costa Rican Legislative - Strengthening Proyect. Revised Technical Praposal. Washington, 1992, p.2.
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plazo, un esfuerzo sostenible para asegurar la continuidad de las acctones en un cuerpo legislativo cuyo
liderazgo cambia todos los afios.

Esta Comision se organizd!'? con un criterio multipartidista desde sus inicios, la idea no fue excluir
a la politica por la técnica. sino tenerla siempre presente como fuerza de apoyo al proceso. En Jos Gltimos
tres afios ¢l Vicepresidente de la Asamblea Legislativa ocupo la presidencia de la Comision lo que dio
una autoridad especial a los resultados del trabajo de la Comision. En el primer afio la presidencia fuc
ocupada por el mismo Presidente de 1a Asamblea lo que aumentd el peso relativo de esta actividad en el
funcionamiento de la misma.

El gran problema para la institucionalizacién adecuada de los trabajos de la Comision ha residido en
el cambio de presidente cada afio, lo que origina un periodo de adaptacion en el que se pierde tiempo
valioso explicando los detalles y caracteristicas principales del proceso de transformacion. Dichosamen-
te esto se ha contrarrestado un poco por el hecho que varios diputados han permanecido varios periodos
en la Comision, lo que ha otorgado cierta continuidad a sus trabajos.

La creacion de una vision inica y de largo plazo del proyecto de modernizacion, originada en ¢l Plan
Macstro de Desarrollo Legislativo ha sido un factor cohesionante pues el compartir esta filosofia ha im-
pedido que se presenten diferencias irreductibles entre los representantes partidarios.

La posterior introduccion de un Comité Ejecutivo, encargado de dirigir las operaciones cotidianas
del proyecto, fue también una decisién acertada, pues este comité se equilibré con adecuada representa-
cion de las fuerzas politicas parlamentarias, pero funciond siempre solicitando el acuerdo de la Comisién
de Modernizacidon, donde se trabajé la mayoria del tiempo, acudiendo a la bisqueda del consenso.

2. Otros ejes de institucionalizacion

A lo largo de estos afios también se han dado esfuerzos por fortalecer la credibilidad representativa,
discutiendo mejoras al mecanismo electoral y al sistema de partidos. Igualmente la Sala Constitucional
ha fijado limites a la actividad legislativa por medio de su doctrina de la necesaria conexidad que deben
tener las reformas, originadas en el derecho de enmienda que tienen los diputados, con el proyecto
original que modifican.

Los productos del programa de fortalecimiento organizativo también han contribuido al fortaleci-
miento institucional del Parlamento, tal es el caso de los esfuerzos para profundizar en materia de técnica
legislativa, los manuales de Procedimientos Legislativos, y el desarrollo de expertise en gestion ad-
ministrativa como consecuencia del programa de Maestria en Asuntos Legislativos, como se vera mas
adelante.

Una de las innovaciones més importantes de los ultimos afios, dirigidas al aligeramiento del tramite
de proyectos ha sido la adopcion del mecanismo de las Comisiones con Potestad Legislativa
Plena,20 integradas por 19 diputados y capaces de legislar directamente sin que el asunto sea votado por
el Plenario de la Asamblea.

14 Creadu por el Plenario Legislative cn abnil de 1991 ¢ integrada por diputados, funcionarios legislativos permancntes y asesorcs de confianza
de los diputados.

20 Mufioz Hogo A Las Comisiones Legisiativas Plenas. Asamblca Legislativa: CICAO/Centro para la Democracia, 1994,
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Estas comisiones se integran proporcionalmente, con diputados de los partidos representados en el
Parlamento. Se excluyen de su conocimiento algunas materias como la tributaria, la presupuestaria, las
relativas a las relaciones internacionales y la regulacion de los derechos fundamentales. La importancia
de su actividad puede extraerse del hecho que mas de un tercio de las leyes aprobadas durante el primer
semestre de la Legislatura 96-97 lo fuera en estas comisiones.?!

3. La autonomia frente al presidencialismo

Desde el punto de vista de surelacion con el Poder Ejecutivo la autonomia del Poder Legislativo no
ha progresado dramaticamente en estos afios, pues no se han presentado proyectos importantes en este
sentido. Alguna discusion en ¢l plenario sobre las alternativas de presidencialismo y parlamentarismo,
asi como un numero de la Revista Parlamentaria dedicado a esta discusiéon, no modifican la tradicional
dependencia del presidente, “ ... garante de la solidaridad organica, heredero de la legitimidad patrimo-
nialista de los antiguos emperadores y reyes; el presidente y su burocracia centralizada son los que van
a superar la dispersion caudillista y territorial del poder y a garantizar con ella la unidad nacional. En este
sistema el espacio reservado para los Legislativos no puede ser sino complementario y de acompafiamien-
to."%2

Hemos analizado?’ el presidencialismo costarricense caracterizado por: el dominio del Presidente
sobre su partido, dominio relativo del Ejecutivo sobre el Parlamento, ambigiiedad del poder presidencial
(no reeleccion), el caracter plebiscitario de Ia eleccién presidencial, la dualidad del poder presidencial,
las desvinculaciones de los Gobiernos con su partido, la existencia de normas que fortalecen al Ejecutivo,
la tendencia estructural del bipartidismo hacia el pluralismo, el arrastre de la eleccion presidencial sobre
la parlamentaria, y la inefectividad de la censura legislativa.

La subordinacion del Legislativo se puede ejemplificar analizando el comportamiento del derecho
a la iniciativa legislativa durante el periodo mayo 1990-julio 1997. Durante este periodo se presentaron
2004 proyectos de ley, de los cuales se convirtieron en leyes un 20%. Los legisladores fueron quienes
ejercieron mayoritariamente este derecho 75% (90-94) y 81% (94-97), pero a pesar que en el primer
periodo el Poder Ejecutivo presentd tan solo un 25% de los proyectos en el primero y un 18% en el
segundo, los legisladores solo logran aprobacion para un 13% de sus proyectos, mientras que el Ejecutivo
alcanza la promulgacion del 46% de los suyos.?*

La discusion sobre las ventajas y desventajas de presidencialismo y parlamentarismo no procede en
esta sede, pero si es conveniente afirmar que ¢l fortalecimiento de los parlamentos es algo muy diferente
al cambio de régimen politico. La fortaleza o debilidad del legislativo es independiente del régimen
politico, véase el caso norteamericano, aunque es claro que el presidencialismo exacerbado latinoame-
ricano requiere de una atenuacidn que pasa por el fortalecimiento, aun en el marco del régimen presi-
dencialista, de la institucion parlamentaria. Es importante hacer esta precisidn, pues los procesos de

21 Ramirez, Olman y Gonzilez, José Gerardo. “La Labor Legislativa cn Cifras: Primer Semestre de la Legislatura 96-97”. Revista Parlamentaria.
Vol 4. N° 3. Diciembre, 1996. p. 1181,

22 Prats, Joan. Op Cit. P. 14
23 Urcuyo, Constantino. Mds Democracia. INCEP. San José, 1992, P. 25

24 AsambleaLegislativade la Repiblica de Costa Rica. Departamento de Servicios Parlamentarios. Proyectos y leyes segiin iniciativa, Mayo 1990
- Julio 1997. Julio, 1997,
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desarrollo legislativo no pueden esperar. Las grandes transformaciones del régimen politico que usual-
mente conllevan largas, agrias y necesarias discusiones politicas.

En este sentido no se han presentado modificaciones estructurales al marco constitucional durante
el perfodo que estudiamos. ni en el contexto de los esfuerzos de modernizacion, ni fuera de €1. Tal vez
¢l acontecimiento mas importante haya sido la primera aprobacion de un voto de censura para un Ministro
de Gobierno por parte del Parlamento desde la vigencia de la Constitucion de 1949 23 Este voto requirid
tanto de los votos de la mayoria oficialista como de la oposicion mayoritaria, lo que tmplico una clara
confrontacién del Parlamento como institucién con el Poder Ejecutivo. Esto revela un cierto grado de
autonomia del Parlamento, que ya se expresa cotidianamente en el poder de veto factico que tiene la
oposicién sobre las iniciativas gubernamentales y que necesariamente obliga a un continuo proceso de
negociacion entre ambas formaciones politicas mayoritarias.

La principal contribucién institucional es sin duda el funcionamiento de una comision con una vision
comun del proceso y dirigida hacia el mantenimiento de un consenso basico sobre los objetivos de
modernizacién y de desarrollo legislativo. Sin embargo, se puede sefialar quc el desarrollo de publica-
ciones y la capacitacidn de los asesores en las tematicas del control politico es otra de las contribuciones
que refuerzan la discusidn institucional. Una de las funciones més importantes de un Parlamento es el
control politico, no sélo por su contribucion al equilibrio de los poderes del Estado, sino tambien por la
afirmacion de autoridad que su ejercicio implica. Cuando esta funcién es adecuadamente ejercida, la
percepcidn de representatividad de la legislatura se fortalece. Entendemos por ésta el control que ejerce
el Parlamento sobre: Ia manera en que se aplica la ley; el desarrollo global del gobierno y la administra-
¢ién, o sobre instituciones especificas.

El Programa de Desarrollo y Modernizacion se fij6 como objetivos la capacitacion en: la teoria del
control politico, las oportunidades para ejercerlo, el valor practico de su e¢jercicio y una evaluacién de los
mecanismos y técnicas disponibles para el fortalecimiento del control parlamentario. El marco juridico
de la Asamblea Legislativa dispone de varios mecanismos para el control parlamentario. El voto de cen-
sura, la interpelacion, la concurrencia voluntaria de los ministros, las Comisiones Especiales de Inves-
tigacion, el Informe del Presidente de la Repiblica, la Memoria Anual de los Ministros a la Asamblea,
los Informes solicitados por la Asamblea y los controles auxiliares ejercidos por la Contraloria General
de la Reptblica y la Defensoria de los Habitantes, son herramientas del arsenal parlamentario que per-
miten et ejercicio del control. Sin embargo, no han sido adecuadamente utilizados por la ausencia de una
filosofia coherente del control parlamentario y por un desconocimiento de las posibilidades practico-po-
liticas de los mecanismos especificos de control.

El esfuerzo de la Comisidén de Modernizacion se dirigid a reunir esta vision dispersa en dos publi-
caciones®® que han servido de marco integrador, asi como en dar capacitacion a los funcionarios de la
Asesoria Parlamentaria en este tipo de técnicas.?’

25 Diciembre de 1995,

36 Solis, Alex. E! Control Parlameniario. San Jos¢. PRODEL, 1995. Y, Solis, Alex. Guia Practica para e Control Parlamentario. San José.
PRODEL, 1995,

27 Endos Scminanios sebre: Etica y Corrupeion cn el Gobierno y Control Legislativo sc capacitaron 80 asesores.
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La importancia del Control Politico en la Asamblea Legislativa de Costa Rica puede observarse en
el hecho de que de 738 horas de sesion de las Comisiones del Parlamento, 311 horas (42%) se dedicaron
a Control Politico.

Se puede discutir sobre la efectividad de sus acciones, pues su decisiones (las de las Comisiones de
Investigacioén) no tienen efectos vinculantes, sin embargo, lo cierto es que el mero hecho de constituir una
comision en que se van a discutir asuntos politicos o de la administracion, atrae la atencion de la opinién
y por ¢sa via se aumenta la transparencia de las instituciones politicas.

B. El Fortalecimiento Organizativo

Los principales aportes en este terreno han consistido en la evaluacién permanente que la Comisién
ha realizado sobre la estructura organizacional de la Asamblea Legislativa, asi como en la consecucion
de recursos técnicos para el mejoramiento de las actividades legislativas, como fue la asistencia
especifica para lograr la redaccién de un nuevo reglamento de orden y disciplina para la institucion
(1994).

Sin embargo este es el campo donde menos progresos se han logrado, a pesar de la identificacion de
claros problemas estructurales. En 1991 KPMG Peat Marwick?®realizé un estudio que proponia cambios
estructurales y una reduccion de la fuerza laboral de 60 empleados. Tres afios mas tarde un informe ac-
tualizado de la situacion reveld que el personal de la Asamblea habia pasado de 500 a 850 empleados. Sin
embargo, la Comisién de Modernizacién no quiso adentrarse en la solucién de este problema, pues los
diputados estaban conscientes que la discusién del mismo hubiese agriado las relaciones entre los
partidos e imposibilitado el progreso en otras areas del desarrollo legislativo.

Laprudenciade los legisladores se explica por su conciencia que el empleo del personal es un recurso
clientelistico de ambas formaciones mayoritarias, defendido con gran pasién por los dos partidos. Inmis-
cuirse en este terreno significaba tocar intereses de otros parlamentarios y hubiese trasladado el focus del
proceso de reforma, de la comisidn a las reuniones de fraceion, donde inevitablemente hubiese terminado
triunfando el criterio estrictamente partidista.

La renuncia a lo administrativo motivé que la Comisién se dedicara mas a las actividades de capa-
citacién y de asistencia técnica legislativa con un gran éxito, como 1o analizo aqui, pero ello no significé
el abandono de esta area, pues se concluyé el primer Manual de Procedimientos Legislativos que vino a
codificar la practica parlamentaria y a ponerla en concordancia con las reglas formales del Reglamento
Interno de la institucién. La Comisién colaboro también con la Comisién de Reglamento en la redaccion
de un nuevo Reglamento Interno en 1993, y volvi6 a interesarse por este proceso en 1995, sin embargo,
al dia de hoy el mencionado reglamento no ha sido aprobado y no es probable que tenga oportunidades
de aprobacidn sino hasta pasadas las elecciones de 1998,

JUn nuevo reglamento?

El problema politico de aprobar un nuevo reglamento radica en la visién que tienen de éste las frac-
ciones politico-parlamentarias. Para Ja oposicién es el instrumento para obstaculizar los trabajos de una

28 KPMG Pcat Marwick. Asamblea Legislativa de Costa Rica. Evaluacion de la Organizacion. Informe Final, Marzo,1991.
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mayoria poco dispuesta al consenso y la concertacion, para los parlamentarios de gobierno es un ins-
trumento que puede hacer la tarea del Ejecutivo mas facil. Estas dos percepciones dificultan una reforma
global que se ha intentado en 1953, 1955, 1956 y 1962, En los periodo 1966-70 y 78-82 (proyccto de
reforma integral), se hicieron nuevos csfuerzos. En la fase 86-90 se realizaron algunas reformas, es-
pecialmente la creacion de la Comision Permanente Especial Mixta de Reformas al Reglamento. Para los
afios 90-94 se introducen cl procedimiento para tramitar las consultas ante la Sala Constitucional y las
Comisiones [egislativas Plenas, con la mision de aligerar el tramite legislativo. En el 93 s¢ introduce cl
Proyecto Chaverri, Expediente N° 11883 que sera luego reanalizado en 19952

La reforma al Reglamento Interno es uno de los campos donde ¢l desconocimiento de la dinamica
politica ha imposibilitado la reforma. En primer lugar porque se ha partido del dogma que ¢s un problema
juridico y no politico, entonces se ha creido que basta con juntar al mejor grupo de expertos en Derecho
Parlamentario v que éstos encontraran la solucién ideal, derivada deductivamente de sus apotegmas
juridicos.

En segundo término, porque no se ha tenido en cuenta el ciclo electoral que es la gasolina de la accion
partidaria. Si se tomara en cuenta esto se propondria un reglamento que entraria en vigor luego de cuatro
anos de aprobado, de manera tal que no contaminara ¢l accionar politico inmediato con la incertidumbre.
Cuando se ve la posibilidad de ganar las elecciones todo ¢l mundo se interesa en la reforma del regla-
menta, pues ¢llo facilita una eventual labor de gobicrno, pero si se estd en la oposicion o se vislumbran
posibilidades de derrota, ¢l reglamento es un parapeto seguro, terreno conocido, propicio para la guerra
de trincheras.

En tercer lugar no se ha concebido el proceso de reformas como una dinamica politica y ello ha
llevado a buscar siempre una solucion maximalista (nuevo reglamento), en lugar de escoger reformas
parciales pero estratégicas.

Las insuficiencias en la modernizacioén de la estructura organizacional han sido, sin ¢cmbargo,
compensadas con fructiferos desarrollos en otros aspectos del desarrollo legislativo.

C. El desarrollo de Yos recursos humanos

Elbuen desempefio de la autonomia organizativa y funcional de un Parlamento no se agota en la mera
elaboracion de los reglamentos. “Exige, ademas, la competencia para cl disefic organizative y la gestion
del personal y los servicios. Es decir, plantea la necesidad de reconocer y fortalecer una experiise
gerencial. adicionada a la juridico tradicional y a las nuevas de finanzas, economia, informacion y
comunicacién.”

Estas nccesidades fueron claramente identificadas en los diagnosticos previos a la ¢jecucion det Plan
Maestro de Modernizacion Legislativo, particularmente en un estudio realizado por el INCAE?! sobre las
necesidades de capacitacion y educacion del personal legislativo. La tarea de legislar exige muy a

26 Sobre esle proceso véase: Merales, Humberto y Naranjo, Carolina, Reforma integral al Reglamento de {a Asamblea Legistativa 43 wios
después. Proximo a publicarse e la Revista Parlamentaria.

30 Prats. Joan. Op Cit p. 35.

3 instituto Centroamericano de Administracion de Empresas.
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menudo, conocimientos y destrezas que no se aprenden alo largo de los procesos educacionales normales.
Es necesaria la capacitacion especial y 1a exposicién a otras experiencias legislativas para lograr cambios
que tengan influencia en la calidad y efectividad de las actividades legislativas.

Capacitacion

El mejoramiento de las capacidades legislativas y administrativas del personal de la Asamblea se ha
logrado gracias a los internados legislativos, los intercambios con otras legislaturas, viajes de estudio,
capacitacion especializada y educacidn de posgrado.

Entre los logros en esta materia cabe destacar: dos ciclos de conferencias de orientacion para los
nuevos diputados, 35 seminarios y talleres’? con 854 participantes, 47 cursos de nivel universitario,’? el
funcionamiento de la Maestria en Estudios Legislativos en asocio con la Universidad de Costa Rica, dos
becas de posgrado en Ciencias Politicas, un intercambio legislativo con ¢l Senado de Texas y la Uni-
versidad de Texas, Programa de Internados en el Congreso de los Estados Unidos, y una serie de pu-
blicaciones sobre control politico, ética, técnicas legales y la Constitucion Politica anotada con la juris-
prudencia de la Sala Constitucional.

Todo lo anterior configura un programa integral de capacitacion legislativa compuesto de cursos
cortos, seminarios, intercambios, giras de estudios, maestria y publicaciones.

El trabajo realizado se ha coordinado con la Universidad de Costa Rica (Centro de Capacitacion e
Investigacion en Administracion Publica), lo que ha significado una colaboracién muy importante para
el Departamento de Recursos Humanos de la Asamblea Legislativa en lo referente a 1a organizacion de
los cursos. Paralelamente esta cooperacion ha servido para fortalecer e institucionalizar los lazos entre
esta Universidad y la Asamblea,

La participacion del personal en estos cursos ha sido muy intensa, pues gracias a estos han podido
obtener puntos en ¢l Servicio Civil € incrementar sus salarios.

Muchas de la publicaciones han servido como manuales de los cursos, pero también como ¢lemento
de orientacidén cotidiana en el trabajo legislativo.

Un area en que la capacitacion ha sido intensa es ta informatica con un total de 262 participantes y
8116 horas de cursos. La capacitacion se dirigid hacia el sistema de imdgenes, Internet, Word para
Windows, Excel, administracion de bases de datos y administracion de redes.*

El proyecto original no contemplaba tanto énfasis en el area de la capacitacion y la educacion, sin
embargo la Comisidn se dio cuenta pronto que la inversién en este campo era muy importante. Asi fueron

32 Técnicas do negociacién, Procedimicntos legislativos, Contrel politico, legislative, Técnicas legislativas, La secretaria legislativa, En
bisqueda de un nuevo gabicrno focal, Etica ¢n ¢l servicio piblico, Evaluacion del departamento de servicios téenicos.

33 Alo largo de nueve bimestres ¢ incluye cursos como: Administracion piblica, Andlisis de politicas publicas y toma de decisiones, Politica
ccondmica, Gerencia estratégica de recursos humanos, Economia internacional, Sistemas de informacidn y tecenologia, Comunicacion y
opinidn pablica, Etica y control politico.

34 Para mayor detalle def contenido de los cursos véase: PRODEL. Programa para el Desarrollo Legislativo. Principios, Objetivos y Programas
Asamblea Legislativa -IIDH/CAPEL. Agosto 1996.
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dejados de lado planes para enviar personal al exterior a realizar doctorados,’ esto no sélo cra muy
costoso, sino que producia sobreespecializacidon y ademas la Asamblea se dio cuenta que para la
formacion que requeria la Asamblea existian en el pais los recursos humanos suficientes, fundamental-
mente en las universidades.

Muaestria

El Programa de Maestria no solo es la oportunidad de capacitar a un nimero importante de fun-
cionarios v periodistas, sino que inicia un camino que unido a la investigacion, puede contribuir a scntar
las bases de un desarrollo institucional permanente, gracias a la identificacion de los problemas y a la
propuesta de soluciones para estos. La docencia es uno de los vehiculos por medio de los cuales los
resultados de la investigacion pueden transmitirse a los funcionarios y diseminarse mas alla de la orbita
de actividades del Poder Legislativo Costarricense.

El Programa dio inicio el 24 de abril de 1995, con un total de 26 estudiantes, de los cuales, 22 son
funcionarios de la Asamblea, 3 periodistas y un estudiante extranjero. Esta Macstria fue creada como un
énfasis dentro del Programa de Maestria cn Administracion Pablica, bajo administracion del Sistema de
Estudios de Posgrado de la Universidad de Costa Rica, y asi quedé estipulado en el Convenio firmado
entre la Asamblea Legislativa y esa Universidad.

El Director de la Maestria en Administracién Publica es responsable por la Maestria en Gestion
Parlamentaria, dirigida a su vez por un Comité Académico coordinado por un Profesor de la Maestria.

Con ¢l proposito de conseguir la coordinacion interinstitucional entre la Asamblea Legislativa y la
Universidad de Costa Rica, se constituyd un Comité Consultive integrado por un miembre del Directorio
Legislativo, ¢l Secretario General de la Asamblea, el Jefe del Departamento de Recursos Humanos, el
Dircctor de la Maestria, el Coordinador del énfasis, el Director de {a Maestria en Ciencias Politicas de
la Universidad de Costa Rica y el Director del Centro para la Democracia.

La cvaluacién del Programa ha sido positiva.’® Los estudiantes dan una calificaciéon de muy bueno
a la calidad académica, y los docentes la catalogan como de alto nivel, pero tanto los estudiantes, como
los docentes califican como una limitante para el nivel académico vy la rigurosidad de un Posgrado. cl
escaso tiempo que se brinda a tos funcionarios para sus estudios.

Las condiciones para fortalecer y consolidar el Programa, a nivel regional estdn dadas, pues ¢l Con-
sejo Superior Universitario Centroamericano, acordd darle caracter de regional al Programa de Maestria
en Administracién Pablica; y el Foro de Presidentes Legislativos de Centroamérica apoya los esfuerzos
para consolidar la Maestria a nivel regional.

La propuesta para una Macstria Regional en Gestion Parlamentaria ha sido debidamente elaborada
por PRODEL.Y’

35 Este cambio de orientacion se refleja ya en la propuesta del Center for Democracy a A1D, de Encre de 1992, Aqui se dejan de lado las ideas
de doctorados y s¢ asumen objetivos més modcstos en el campo de las macestrias. Véase: The Center for Demecracy. Costa Rican Legisianere-
Strengthening Projet. Washington, January 29, 1992, p. 10.

36 Serrano, Carlos. Evalugcion de la Maestria en Gestion Parlamentaria. PRODEL, San José. Dicicmbre 1996,

37 PRODEL. Propuesta de Disefio de una Maestria Regional parg Centrogmérica. Dicicmbre, 1996
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D. Mejoramiento de los vinculos institucionales

Una buena comunicacion, acceso alainformacion y “expertise” externaen apoyo al proceso decisivo
de la Asamblea Legislativa, son elementos cruciales en la eficacia de las tareas legislativas.

En este sentido el Programa PRODEL, especializado en la investigacién y la asistencia legislativa
vinculando a la Asamblea Legislativa con expertos externos por medio de la Universidad de Costa Ri-
ca’®y otras instituciones de educacion superior, es el principal logro de esta dimensién del esfuerzo por
el desarrollo legislativo de los ultimos afios. Esta programa iniciado en 1994, suministra consejeria
técnica de alto nivel a los diputados en la realizacién de estudios legislativos v en la redaccion de pro-
yectos de ley. Esta era una necesidad sentida de los legisladores, pues el personal técnico de 1a Asambica
se encuentra especializado principalmente en el analisis juridico de los proyectos propuestos, y el per-
sonal de confianza de los diputados, 1a mayoria de las veces carece de los conocimientos apropiados para
abordar nuevos proyectos en areas que no son de su especializacion, aparte de concentrarse en atender
los aspectos politicos del trabajo de los legisladores.

PRODEL coordiné estas actividades con la Comision de Modernizacién y con el Departamento de
Servicios Técnicos de la Asamblea. El programa recibié 50 solicitudes para la elaboracion de proyectos
de ley, 12 solicitudes para la elaboracién de investigaciones de interés legislativo, 7 solicitudes para la
realizacion de seminarios especializados, 22 solicitudes para la elaboracion de estudios de antecedentes,
3 solicitudes de publicaciones y entregé 40 trabajos.

Las solicitudes de elaboracion de proyectos eran transferidas a expertos de alto nivel, seleccionados
de una base de datos universitaria desarrollada por PRODEL y pagados con fondos legislativos y del
Center for Democracy.

Terminado el contrato con el Centro para la Democracia y el AID, ¢l programa pasé a ser adminis-
trado conjuntamente por la Asamblea y el Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Lo ideal seria
que este programa fuese integrado, una vez concluido el acuerdo con el IIDH, al marco organizacional
de la Asamblea, como una subdivision del Departamento de Servicios Técnicos.

Entre los proyectos concluidos deben citarse: Ley del Accionariado Universal, Vigencia y Cambios
en la Escogencia de Candidatos a Diputados y Eleccion de Diputados; Discriminacién Etnica; Tratamien-
to de los Deshechos Sélidos; El Delito Ecolégico, Técnicas de Reproduccion Asistida; Ley de Propicdad
Intelectual; Ley del Sistema Aeroportuario; Ley General de Colegios Profesionales; Utilizacién de Plas-
ticos; La Etica en la Funcidn Phiblica.

Vale destacar que el tramite de solicitudes se hizo siempre a través de 1a Comision de Modernizacién,
que ¢estas se tramitaron con un criterio de equilibrio politico (88% de las solicitudes los dos partidos ma-
yoritarios, 44% cada uno, 12% los partidos minoritarios).

E. Desarrollo de los sistemas de informacion

Hemos descrito en la introduccidn las caracteristicas del Sistema de Informacién Legislativo (SIL),
iniciado en 1992. Desde entonces la Asamblea Legislativa ha pasado de la era de las maquinas de escribir

38 Véase: PRODEL. Directorio de Especialistas con Grado de Maestria y Doctorado. San José, 1995 .
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y los mimedgrafos, a la era de las computadoras personales.®” Cada oficina de los legisladores esta in-
formatizada y sc tiene acceso, desde cllas, a mas de quince bases de datos.

El grueso del esfuerzo financiero en esta materia ha recaido sobre la Asamblea en el periodo 1992-
1996. El progreso es evidente y la facilitacion del trabajo de los legisladores es importante, sin embargo,
el principal esfuerzo ha sido en cl 4rea legislativa y falta por extender todavia el programa a! area
administrativa.

Un convenio con BID busca ¢l desarrollo de un Sistema de Administracién Legislativo (SAL) que
permitira solucionar la antes sefialada deficiencia, con la compra de nuevas microcomputadoras para el
scctor admintstrativo.

El sistema de informacion desarrollado por la Asamblea es amigable, rclativamente de bajo costo y
ticne posibilidades de ser replicado en otros contextos en América Latina.

Desde el punto de vista de! legislador, la posibilidad del correo electrénico, del acceso a bases dc
datos propias y extranjeras (via Internet) amplia enormemente las posibilidades de investigacion para
nuevos proyectos. Tal es el caso del autor, quien se beneficio de estas posibilidades cuando redacto la
nueva Ley de Acoso Sexual, al tener acceso a las legislaciones de Espaiia, Nueva Zelanda y Estados
Unidos en estas materias, asi como a estudios socioloégicos recientes sobre esta problematica.

La disponibilidad de las Actas de Plenario y Comisiones es también de gran utilidad para cl legis-
lador. pues puede revisar rapidamente sus posiciones y las de otros diputados sin necesidad de acudir a
lentos métodos de bisqueda manual en voluminosos expedicntes.

La incorporacion de los expedientes legislativos al sistema integrado de imagenes también soluciona
¢l grave problema de! deterioro del papel en archivos inadecuados y condiciones fisicas limitadas. poco
apropiadas para la conservacion de documentos publicos tan importantes.

F. La cooperacidn internacional

Esta colaboracion ha sido muy importante para elinicio y mantenimiento del programa, pero también
para introducir una presencia externa que contribuya a la autorrestriccion de actores que estan acostum-
brados a un juego politico (clectoral) que hace muy dificil las acciones con visiones de largo plazo, por
el inmediatismo normal en la actividad politica. La construccidn institucional se ve favorecida cuando
actores externos ponen ciertas condiciones razonables a su cooperacion.

Sin embargo, es también necesario sefialar que durante estos afios, a pesar de la cooperacion de
organizacioncs externas, la Asamblea Legislativa no abandono nunca la conduccién del proceso.
conscientes Jos diputados que la tarca legislativa y de control politico es una de las funciones eriticas del
Estado y que su direccion siempre debe corresponder a los nacionales.

39 La instalacién de un sistcma de imagencs ha servido para archivar visualmente todos los expedientes legislativos, Sc¢ cmpezd filmando los
expedientes de 1995 y ya se cucata con 20 aflos de expedicentes. El sistema requicre de un perfeccionamiento téenico, pucs la gran cantidad
de informacién almacenada lo hace lento para consultar.
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En esta materia como en ninguna otra es imposible la importacion de recetas, y menos aun de
modelos. Tener en cuenta las especificidades nacionales y del particular proceso historico de la
institucion legislativa que emprende un proceso de modernizacion y desarrollo, es lo primero.

La cooperacidn de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos, del Gobierno
del Reino de Suecia,*’del Royal Institute of Public Administration de Gran Bretafia, del Parlamento
Espaiiol, de! Center for Democracy, del Instituto Interamericano de Derechos Humanos y del Banco
Interamericano de Desarrollo ha sido clave para la obtencion de recursos, pero también para la
incorporacion del conocimiento técnico en materias legislativas, informaticas, y de control politico.

El gran reto del presente consiste en la obtencion de recursos financieros que permitan la continua-
cion de PRODEL como un subprograma del Departamento de Servicios Técnicos de la Asamblea
Legislativa.

[I. LECCIONES DEL PROCESO
A. La pelitica al timdn

La politica debe dirigir el proceso, tanto en el sentido que las voluntades partidarias deben estar
presentes en todas las etapas del mismo, como en la direccion de tener siempre presente que las decisiones
en esta materia pueden afectar los intereses politicos de los parlamentarios. Si se evita esta consideracion
en nombre de la pureza técnica se corre el riesgo de chocar frontalmente con intereses politicos que
pueden descarrilar brutalmente todo ¢l proceso. Es necesario que los parlamentarios sientan que todos
ganan con ¢l desarrollo del proceso y que éste no beneficia indebidamente a alguno de ellos.

La participacién equilibrada de todos los partidos, en todas las actividades, especialmente en
aquellas relacionadas con oportunidades de capacitacion y entrenamiento, seminarios y conferencias y
desarrollo de publicaciones, es crucial para mantener interesados a todos en el buen éxito del fortaleci-
miento parlamentario

B. Visién de largo plazo

El desarrollo de una visién de largo plazo del proceso apoyada en contenidos de misioén nacional es
muy importante, pues brinda una avenida para que las partes pospongan sus biisqueda de gratificaciones
inmediatas. El plan Maestro de Modernizacién Legislativa cumpli6 esta importante funcién en el proceso
que analizamos, pues no soélo proveyo la motivacion necesaria, sino también una vision estratégica para
enfrentar un entorno cambiante.

C. Comision Institucionalizadora

La creacién de un cuerpo politico permanente (comision} encargado de la direccion global del
proceso con la misién de institucionalizar éste, es otro de los aspectos positivos de esta experiencia. La

40  Véase: Dutra, Roberto y Normelli, Lisa. Cooperacién Técnica Suecia-Costa Rica. Plan de Desarrollo Capacitacion Informdtica. Informe de
ctapas realizadas entre Febrero y Setiembre de 1992,
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modernizacion y el desarrollo legislativo no pueden ser esfuerzos esporadicos en un mundo que cambia
aceleradamente, sino una actitud continua de adaptacion a estos cambios, lo que evitara reaccionar
simplemente ante estos.

D. No ala Dispersion

La idea de un plan anual de trabajo sujeto a evaluaciéon y fundado en el consenso de los distintos
actores politicos*! participantes, es también un elemento integrador de esfuerzos que facilmente podrian
dispersarse ante los embates de la politica partidaria.

E. §8i alas reformas graduales

La fantasia de una reforma total de lalegislatura es también otro de los escollos que deben de evitarse,
las reformas graduales, pero integradas en el marco de un plan estratégico, son mas efectivas para el
mejoramiento de la institucion que los grandes proyectos de trangicion hacia el parlamentarismo o de
reestructuracion global de la institucion en el marco de llamados a nuevas asambleas constituyentes,*?

F. Puesta de atencién a la cultura politica

Los problemas del buen funcionamiento del Parlamento pueden relacionarse directamente con
problemas de cultura organizacional, pero es claro que muchos de ellos tienen que ver con la cultura
politica general del pais y el lugar que en ésta se asigna a la institucion parlamentaria. Una cultura politica
que continua viendo al Parlamento como un elemento subordinado al Poder Ejecutivo en las tareas del
Gobierno. del Estado, no favorece en nada el fortalecimiento de la institucion. Por ello es muy importante
el esfuerzo de discusidon publica sobre las funciones del Parlamento, particularmente la explicacion de la
importante funcién de control politico que debe de ser el punto de contacto entre la participacion ciuda-
dana y los deberes de la representacion derivados del mandato del diputado.

También importante es superar la concepcion del legislador como representante comunal. “Los
legisladores deben de pasar aser los representantes portadores de proyectos nacionales, los movilizadores
dc la opinion publica. los agentes de cambio del sistema de partidos; en definitiva, deben ser capaces de
gjercer. ante sus electores y ante lanacion entera, un liderazgo de opinion que favorezca las concertaciones
positivas para los grandes cambios estructurales que necesitamos.”™?

G. Invertir en el capital humano legislativo

S1 bien la inversidn en la modernizacion tecnologica, cn el terreno de la informatica es un éxito,
también es cierto que el desarrollo legislativo, entendido como el fortalecimiento institucional y ¢l me-
joramiento y adecuacién de los recursos humanos a las funciones de la institucion, es un terreno crucial
para fortalecer ¢l Poder Legislativo.

41 Asamblea Legislativa. Primera Sesion Anual de Planificacion de Objetivos y Prioridades sobre el Desarroflo Legisiativo Costarricense. San
José. Mayo 14, 1993,

42 Para un acercamicnto a ¢sta discusion, véase: Selis, Alex; Chaverri, Danilo y Urcuye, Constantine. £7 Parlamento del Futuro. Asamblca
Legislativa. [lacia un Nueve Siglo: la Cuestion de una Asamblea Nacienal Constituyente, San Jos¢, Asamblea Legislativa, 1997 p. 347-392,

43 Prats, Joan. Op. Cit. p. 23.
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H. La cooperacion internacional enriquece la visién

La cooperacion internacional respetuosa de las condiciones nacionales es un factor critico, no solo
por la insuficiencia de los recursos propios, sino porque el contacto con otros parlamentos contribuye a
relativizar y desdramatizar la percepcion de los problemas, al darse cuenta los actores que muchos de
estos no derivan de fallas nacionales, sino de caracteristicas estructurales de la institucion parlamentaria.

I. Preocuparse por la autonomia nacional

Los fondos de contrapartida aportados por el Parlamento nacional son un elemento importante para
mantener !a autonomia del proceso y evitar las reacciones contra la excesiva injerencia extranjera en
delicadas etapas del proceso politico.

J. El personal legislativo: aliado del proceso

Es importante que estos programas tengan una cierta autonomia con relacion a las actividades
organizativas normales de los parlamentos, para que no sean arrastrados ni por la inercia institucional,
ni por las normales querellas internas; pero también es importante que no compitan con el personal
existente, el que debe ver el esfuerzo modernizador como algo positivo para sus carreras profesionales,
transformandose asi en aliados del proceso de cambio.

Ve
K. Larelacién con los medios: drea de profundizacién

El esfuerzo dedicado al analisis y modificacidn de la relacién con los medios de comunicacion no
fue suficiente. Si aceptamos que el esfuerzo de fortalecimiento de los parlamentos pasa por mejoras en
su legitimidad como instituciéon social y politica. Prestar atencion a esta dimension es un requisito
ineludible. El programa desarroll6 algunos cursos en esta drea e incorporé a algunos periodistas a los
cursos de la maestria, pero sus objetivos y resultados fueron muy limitados.

L. La estrategia debe de ser flexible

El Plan Maestro no fue, ni puede ser, una estructura rigida que no se modifique en contacto con las
circunstancias especificas de la institucion y del proceso politico. En este caso el énfasis exclusivoen la
modernizacién como introduccion de nuevas tecnologias, vino a ser complementado con el concepto de
desarrollo legislativo que incorpord los elementos de la capacitacion y la educacidn en el proceso de una
manera mas intensa que como se habia previsto al inicio (1991).

M. La Reforma Reglamentaria no es la panacea

La transformacidn organizativo-institucional pasa por reformas a los reglamentos internos de los
parlamentos, pero no es convenicnte apostarlo todo a los cambios en esta variable. No todo se reduce a
la estructura formal, sino que los procesos informales tienen su propio peso en la vida institucional, por

lo que es importante investigar esta dimension de la vida parlamentaria de una manera sistematica.

N. Un modelo de desarrollo legislativo replicable

El andlisis de la experiencia de desarrollo y modernizacién ha llevado a PRODEL a decantar un
modelo de desarrollo legislativo estructurado en torno a cuatro ¢jes conceptuales:
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1. Racionalizaciény fortalecimiento de la funcion del diputado gracias al desarrollo de los mecanismos
de asesoria especializada y de la promocidn de una concepcion nacional del liderazgo.

2. Fortalecimiento institucional alrededor de la idea de la estructuracion de un programa permanente
de institucionalizacion.

3. Fortalecimiento organizative centrado en el desarrollo de los sistemas de informacion y los
programas de educacién y capacitacion de recursos humanos.

4. Profundizar las relaciones del Parlamento con la sociedad civil, desarrollando acciones tendientes
a promover programas de formacion ciudadana y campafias de informacidn sobre las actividades del
Parlamento.

Este modelo ha sido desarrollado conceptual y practicamente en un programa de asesoria propuesto
al Congreso Nacional de Republica Dominicana.**

N. Los vinculos del Desarrollo Legislativo con otros subsistemas politicos son necesarios

La evolucién de la vida institucional estd estrechamente relacionada con procesos que ocurren en
otros sistemas de accion social, como son los sistemas electorales y el sistema de partidos, asi como el
sistema politico como un todo.

El fortalecimiento institucional y organizativo de los parlamentos pasa también por acciones diri-
gidasalogrartransformaciones en las posiciones del Poder Legislativo, en el sistema politico institucional,
¢como son las reformas electorales recienterente aprobadas y los proyectos sobre cambios en ¢l sistema
de eleccion de los diputados.

Son pocos los cambios ocurridos en materia de mejorar la representatividad electoral del Parlamento
en el periodo 94-97. Los obtenidos no responden a una voluntad expresa del proceso de desarrollo
legislativo emprendido por [a Comisién de Modernizacién, y se originan, mds bien, en propuestas de los
partidos politicos o del Tribunal Supremo de Elecciones.

Sin embargo, algunos de ellos podrian afectar al proceso de modernizacion e institucionalizaciéon y
conviene resenarlos brevemente:

La Comision de Reformas Electorales aprobd, en diciembre de 1996, varias reformas al Codigo
Electoral,*’ algunas de las cuales repercuten sobre el Parlamento o sobre el sistema de partidos.

La modificacién de las funciones del TSE, es una de ellas, pues otorga a este érgano la facultad de

“Vigilar conforme al ordenamiento juridico y a los estatutos respectivos, los procesos internos de los
partidos politicos para la designacion de candidatos a puestos de eleccién popular.”

44 Véase: PRODEL. Nofas para la Modernizacion del Coangreso Nacional de la Repiiblica Dominicana. San Josc. Sctiembre 1996.
45 Asamblea Legislativa. Expediente 7653,
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Lo anterior constituye un paso importante en el sentide de la democratizacion de los partidos, pues
expone a las maquinarias partidarias a un control externo.

De igual importancia son las reformas que obligan a los partidos a tener mayor transparencia en la
publicacion de su régimen patrimonial y de auditoria interna.

Las normas que obligan a dar a conocer publicamente ¢l monto y origen de las contribuciones
privadas y la identidad de los contribuyentes son también un aporte para mejorar la transparencia y
contribuyen a elevar la legitimidad de la representacion partidaria.

La representatividad mejora también con las reglas que aseguran la adecuada participacion de las
mujeres en la estructura de los partidos y en las candidaturas a puestos de eleccion popular, cambios estos
introducidos por la Comision de Reformas Electorales.

Queda en la Agenda la discusion sobre un nuevo sistema de eleccion de los diputados que combina
el sistema proporcional (listas nacionales) con el sistema mayoritario.

El programa de modernizacién y desarrollo legislativo no puede asumir estos retos politicos, pues
los mismos implican opciones directamente partidistas que deben ser discutidas en otra arena. Pero si
puede asumir la promocion del debate y la divulgacién de las alternativas, explicidndolas a la ciudadania,
como bien lo ha hecho durante estos afos la Revista Parlamentaria, que sin estar coordinada con
PRODEL. si se ha sintonizado con los objetivos de fortalecimiento del Parlamento en las tematicas que
ha adoptado como guia de sus publicaciones.

CONCLUSION

El proceso de modernizacién y desarrollo durante el periodo bajo estudio ha sido complejo.
Participacion equilibrada de las fuerzas politicas y del personal permanente de la Asamblea, unidas a una
Cooperacion Internacional muy importante desde el punto de vista financiero y técnico, han hecho
posible un proceso que dejado enteramente en manos de la estructura tradicional del Parlamento, sujeto
al juego de las fracciones, hubiese tenido muy pocas posibilidades de éxito, a pesar de que las reformas
internas en el campo de los sistemas de informacion se han movido en gran parte como consecuencia de
necesidades y decisiones propias de la administracion legislativa.

La concepcién del proceso de modernizacion inmerso en la concepcidén mas amplia del desarrollo
legislativo, ha hecho posible conciliar las necesidades de la institucionalizacidén con las meramente
organizativas de introducir nuevas tecnologias de informacidn y equipos apropiados. El avance en el
terreno de la capacitacion de los recursos humanos ha sido muy importante y sus frutos se seguiran viendo
como consecuencia de los importantes materiales desarrollados (Manual de Procedimientos, Guia para
el Control Politico).

Quedan pendientes las tareas de la modernizacion administrativa, dificiles, pues afectan en alguna
medida intereses clientelistas de los partidos, pero el desarrollo de las funciones politicas necesita de una
estructura administrativa adecuada. Es importante pensar este proceso en ese contexto.
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El desarrollo dec una estrategia de comunicacion politica institucional estd también pendiente. Esto
tampoco ¢s una cuestion meramente técnica, sino que estad estrechamente asociada con las decisiones
politicas que deben tomarse para abrir mas el Parlamento. tanto en lo referente a los sistemas electorales
para scleccionar sus miembros, como a la participacion de los ciudadanos v los lideres de opinién en las
actividades cotidianas. La adecuada proyeccion del trabajo cotidiano en sus multiples dimensiones, que
nada tiene que ver con la dimension conflictiva de toda actividad parlamentaria, es otra variable que debe
scr tomada en cucenta para el desarrollo futuro de los procesos de institucionalizacién y modernizacion.

Por otra parte, la reforma politica del Parlamento, esta relacionada directamente con su desempefio
cOmOo tnstitucidn y en consecuencia con la legitimidad que le otorga la ciudadania como consecuencia de
¢ésta.

Frente a unas nuevas elecciones (febrero 1998) es muy necesario tener, en el nuevo liderazgo
legislativo, una clara conciencia sobre la importancia de seguir adelante, tanto en lo concerniente a lograr
objetivos ya fijados, como en aqucllos que se fijen, para una nueva estrategia que deberia empezar a
disenarse pronto. Esta decision deberd tomarse en el corto plazo por la Comisién de Modernizacion para
que la Administracion y/o CAPEL tomen a su cargo la tarea. Sobra sefialar que mantener y fortalecer la
Comision de Modernizacion es una de las condiciones esenciales para la continuacién de este proceso.
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SECCION SEGUNDA

RESENA DE UN DESAFiO: LA MODERNIZACION
EN LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DE EL SALVADOR

Gerson Martinez

I. EL DESAFIO NACIONAL

A pesar dec que El Salvador se vio desangrado por muchos afios de violencia, hay un suefio compartido
de un pueblo-Nacion que quiere hacer de El Salvador un pais préspero y emergente para el nuevo siglo.
Una sociedad integracionista, productiva, competitiva, justa, democritica y en paz. Con muchas
diferencias, los salvadorefios cstan unidos en esta idea. Visidn que necesita traducirse en un proyecto de
Nacién, en el cual todos debemos participar, desde la mas ancha perspectiva transideologica y pluriscctorial.

Hay de hecho varias propuestas de agenda nacional para los proximos 15 6 20 afios. En este sentido.
cl pais camina por las sendas correctas, quizas no con las velocidades descadas, pero en la direccion
correcta. La Presidencia de la Republica nombrd una comision para trabajar tematica y metodologias
posibles.

II. MOMENTO ACTUAL

El Salvador vive una avanzada transicion a la democracia y mas precisamente se €sta pasando de una
primera generacion de reformas democraticas de apertura a las reformas de segunda gencracion, de
construccion y consolidacion democratica.

III. LA ASAMBLEA LEGISLATIVA EN TRANSICION

A. Fortalezas

1. Asamblea fundada cn un consenso. Al inicio de csta legislatura y pasadas las elecciones de marzo,
el Congreso se compuso de una forma mas plural, se dio casi una paridad de fuerzas; quizas por ello
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algunos vaticinaron una gran crisis que paralizaria al Congreso, pero ello no sucedid, en ese contexto
surgi¢ el Protocolo de Orientacion. (Ver Protocolo de Orientacién para la Legislatura 97-2000,
Anexo 1).

Aceptable acceso a la ciudadania, que es casi irrestricto, la gente tiene acceso a las Barras y mientras
no hayan insultos, la sesién no se suspende. Ha sido un proceso educativo muy importante. Ello ha
favorecido la relacion de la ciudadania con el Congreso y se ha avanzado en la democracia y la
convivencia pacifica.

Acceso casi irrestricto a los medios de comunicacion.

Fortalecimiento del cardcter plural y colegiado y de la representacion proporcional, en toda la
anatomia del sistema, no hay cooptacién por parte del Presidente del Congreso.

Fluidez del producto de las comisiones al pleno (en la misma semana). Se ha actuado con pleno
sentido del tiempo, aunque no ha habido uniformidad de criterios.

Redefinicion de las reglas de debate y agilizacion de plenarias. El desafio es como agilizar sin
sacrificar la calidad del producto legislativo.

Un proceso de modernizacién legislativa, administrativa y técnica en marcha, aunque necesita
delinear mejor sus estrategias y programas. En el Congreso se da fundamentalmente el ejercicio de
la representacién ciudadana, ahi se da un espacio privilegiado para esa representacién. Se planted
en un momento, como parte del debate, quiénes debian formar las comisiones Legislativas; algunos
propusieron que fueran solo profesionales, pero en El Salvador hay mucha gente marginada, y bajo
ese criterio seguirian excluidos. Entonces no, porque el Gobierno representa el voto de la mayoria;
en ¢l Congreso se expresa la Voluntad General, tanto mayorias como minorias, ilustrados o
descalzos, esa es la esencia del Congreso desde su concepceidn, pero también modernizar la Asamblea
de tal forma que, mediante el instrumental adecuado tome las decisiones adecuadas una persona que
ng esta calificada adecuadamente,

B. Algunos puntos débiles a mejorar
Mejorar en el proceso de elaboracion legislativa.

a. Paraunamas solida sustentacion pre-legislativa. A esto se le va dando cada vez mas, una sélida
sustentacion, hay mas consulta,

b. Para dotar de mayor consistencia, coherencia y viabilidad al producto propio de la fase
legislativa,

¢.  Aprobado el dictamen, cuando la ley entra en vigencia y se inicia la fase post-legislativa, es
todavia muy pobre ¢l papel del Parlamento. Aun cuando ¢l seguimiento y evaluacion post-
legislativo es muy util para desarrollar congresos proactivos capaces de irse anticipando, en lo
posible, a los requerimientos de reforma o a las necesidades de nuevas decisiones reguladoras.

El papel contralor del Congreso si bien se lleva a cabo, es todavia débil y condicionado. Esto va a
requerir de algunos afios para que se concrete; es un hecho que el presidencialismo ha contribuido
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a crear estructuras, creencias e inercias que no favorecen el papel contralor, se deberia avanzar mas
hacia una propuesta semi-presidencialista.

En la discusion del presupuesto, institucionalmente hay una dependencia de los canales de informa-
cion det Ejecutivo. No hay un equipo técnico que analice el presupuesto, no sélo en la aprobacion
sino en el seguimiento; ello sc puede deber no solo a restricciones financieras, sino también a
restricciones de vision,

No obstante notables avances en el gjercicio de un parlamentarismo democratico, hay un cierto
déficit de conocimiento y de transparencia que ¢s menester superar en la institucion deliberante.

Existe en el cuerpo técnico un buen grupo de profesionales experimentados que alimentan
sustancialmente el trabajo legislativo. Hace falta, sin embargo, en otros casos, elevar su cualificacion
y depurar criterios y mecanismos de seleccion en la contratacion, a fin de fortalecer y diversificar
la experticia.

Es fundamental pasar a una ctapa superior en los esfuerzos centroamericanistas. dirigidos especial-
mente a crear un circuito de informacién interparlamentaria, que sea funcional y que permita cl
acceso oportuno a la legislacion comparada, en vias a la homologacién normativa y de sus
mecanismos de aplicacion,

En la legislatura pasada existia un Comité Téenico, que fue formado con la idea de darle seguimiento

a un convenio con la AID, pero en esta legislatura se aprobd institucionalizar dicho comité como un
Comité de Modernizacién del Congreso.
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Recuapro 1
PROTOCOLO DE ORIENTACION PARA
LA LEGISLATURA 1997 - 2000

Nosotres, representantes de las diferentes fracciones politicas de la Asamblea Legisiativa, considerando:

Que el pasado dieciséis de marzo, 1a voluntad democratica de nuestro pueblo establecié una correlacién politica

al interior de la asamblea legislativa, que obliga a todos sus integrantes a mantener un constante y permanente esfuerzo
de concertacién, en aras de lograr ¢l desarrollo democritico del pais.

POR TANTO

Suscribimos el presente protocolo que contiene los términos y parimetros que deben regir a la nueva junta directiva

de la asamblea, para que pueda desarrollar una actuacién colegiada, bajo la direccién de un presidente del érgano
legislativo de consenso, que mantenga una actitud de concertacién y de promocién de soluciones,
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Por lo cual, nos comprometemos a cumplir con lo siguiente:

Que la junta directiva y su presidencia impulsaran, mediante un proceso participativo, la modernizacion funcional
¥ contribuirdn a una mayor democratizacion interna del érgano legislativo, impulsando una reforma democratizadora
del reglamento interior de la asamblea, asegurando ademas el caracter colegiado de la junta directiva y el desarrollo
de la transparencia en los quehaceres que le competen a este drgano del estado, incluyendo la eficacia en al
administracidén de los bienes de este 6rgano.

Que la presidencia y la junta directiva promoverin la aperturz y et acceso a los distintos sectores de la sociedad,
a la consulta y al estudio serio de las iniciativas de la ley y peticiones de 1a ciudadania. .

Que Iz presidencia, la junta directiva y los suscriptores promoverén la independencia del rgano legislativo.
Que la presidencia y la junta directiva realizarén los esfuerzos necesarios para generar, promover y facilitar el
consenso y la concertacién entre los distintos miembros de la asamblea legislativa.

La presidencia de la asamblea legislativa es depositaria de 1a confianza de todos los diputados y por consiguiente
goza su pleno apoyo. y estos actuardn para favorecer la estabilidad de la junta directiva y su presidencia. en
consecuencia, la presidencia se comprometera a cumplir estrictamente los términos de este protocolo, que
sustentard el funcionamiento y orientacién de la legislatura 1997 - 2000.

Sobre las vicepresidencias: se acuerda impulsar una reforma puntual al reglamento interior de la asamblea para que
a partir de esta legislatura se institucionalice un primer, un segundo, un tercer y un cuarto vicepresidentes de la
asamblea legislativa la misma designacién se hard respecto de las secretarias.

Que se recurrird a la dispensa de trimites Gnicamente enaquellos casos estrictamente indispensables para el interés
nacional y en aquellos casos convenidos de consenso.

Que los nombramientos del personal de los distintos niveles de direccién administrativa se hara con base a eriterios
de capacidad, profesionalismo e independencia partidaria.

Que la junta directiva contribuir a la participacion nacional en la elaboracién de proyecto de desarrollo nacional.

San Salvador, a los dos dias del mes de mayo de mil novecientos noventa y siete.

ALIANZA REPUBLICANA NACIONALISTA PARTIDO CONVERGENCIA DEMOCRATICA
ARENA cp
PARTIDO CONCILIACION NACIONAL PARTIDO FRENTE FARABUNDO MARTI PARA LA
PCN LIBERACION NACIONAL FMLN
PARTIDO DEMOCRATA PARTIDO DEMOCRATA CRISTIANO
PD PDC
PARTIDO LIBERAL DEMOCRATICO PARTIDO MOVIMIENTO DE UNIDAD
PLD PMU
PARTIDO RENOVACION SOCIAL CRISTIANO
PRSC
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: RECUADRO 2 _ :
ASAMBLEA LEGISLATIVA DE Ef, Sawanon
PLAN MAESTRO DE MODERNIZACION

Justificacién

La modernizacién del Parlamento forma parte fundamental de la reforma politica del Estado y constituye tna ruta
de primer orden hacia la democracia, Es por ello que los diputados de la Asamblea Legislativa de E] Salvador han querido
ura transformacion progresiva, integral, permanente y de largo alcance del Poder Legisla-tii#o, quie permita mayor par-
ticipacion en el proceso de elaboracién de la Ley y que mejore en forma considerable la calidad del producto legislativo.

Hasta el momento la Asamblea ha logrado importantes avances en este campo, mejorindose tanto la labor
legislativa come administrativa de la Asamblea. Sin embarge, afin queda mucho por recorrer y parece necesario elaborar
un Plan Maestro de Modernizacién que refleje las necesidades existentes de:la Asamblea y que permita canalizar
efectivamente los esfuerzos. Dicho Plan debera tener como base las metas alcanzadas para donsolidar los logros y
trabajar en aquellas 4reas que se consideren prioritarias. El objetivo de este nuevo esfuerzo de la Asamblea es dar
profundidad y permanencia a s compromiso con los ciudadanoes, sus aspiraciones e intereses, fortalemendo la ruta al
sistema democratico.

El presente documento constituye un esfuerzo por sintetizar y unificar las ideas expresadas en la reunion del pasado
23 de enero de 1998, en la cual los miembres de la Junta Directiva de la Asamblea Legislativa de El Salvador expresaren
sus criterios sobre fa importancia del proceso de modernizacion del Parlamento, desarrollaron una visién compartida y
establecieron los componentes que consideraron como prioritarios para conformar el Plan Maestro de Modernizacion.

Este Plan Maestro es un proceso programado, que responda a 1a visién compartida en la que se recojan los cambios
prioritarios para responder a [a necesidad de una mayor participacion en los procesos de legislacidn. supervisién del
gquehacer de otros entes estatales, elecciom de funcionarios y dar acogida a problemas nuevos y significativos para
diversos sectores de la sociedad salvadoreiia. :

El sentido de éste radica en recoger esas necesidades en un esfuerzo sistematico de cambios para alcanzar la
transformacién progresiva, integral, permanente y de largo alcancc con ¢l fin de me_]orar la calidad de desempefio
legislativo.

I.  MISION DE LA MODERNIZACION DEL ORGANO LEGISLATIVO

El Salvador necesita una Asamblea Legislativa que ofrezca un producto legislativoy electivo de la més alta calidad.
mediante el mayor acierto de las leyes y acuerdos, y 1a adopcion de decisiones fundadas en 1as demandas de 1a sociedad:;
asi como en el ejercicio de su funcion contralora, al servicio de los objetivos nacionales, el desarrollo econdmico, social,
ambiental, democratico y cultural, es decir, Leyes y Acciones viables, eficaces, entendibles, accesibles y sustentadas en
el apoyo ciudadang, surgidas dentro de una dindmica interactiva con la sociedad y con la realidad sobre la que se legisla.
II. OBJETIVOS GENERALES
1.  Alcanzar mayor eficiencia y eficacia en las labores propias de la Asamblga Legislétiva.

2. Fortalecer la independencia y transparenciz de la Asambiea.

3. Incrementar fa participé_c_i_én de la poblatién en 1a consolidacién de la democracia.
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. COMPONENTES

1. PARTICIPACION DE LA POBLACION
Objetivo General

Profundizar la comunicacién entre Asamblea Legislativa y la poblacién, de modo de que sea constante y efectiva,

promoviendo la participacién piblica en el quehacer legislativo.

a)

b)

c)

d)

€)

Objetivas Especificos

Promover la participacién de la Poblacién: Desarrollar un programa de educacién civica el cual tenga como
propdsito mejorar el entendimiento de la poblacién del papel y funcién que desempeiia la Asamblea Legislativa
en una socicdad democritica.

Escuchar y Procesar las Propuestas e Iniciativas: Desarrollar actividades dirigidas a informar al electorado de los
temas en estudio en el seno de 1a Asamblea y de los canales a través de los cuales 1a cindadania puede comunicar
sus preocupaciones ¢ iniciativas a los diputados.

Incentivar y Mejorar Ia Consulta: Realizar audiencias y foros que permitan a 1a Asamblea Legislativa interactuar
tanto con el pueblo como con los demés entes del Estado.

Mision de Informar: Informar a la Poblacitn, a través de los diferentes medios de comunicacion, lo que se estd
discutiendo en el pleno y las Comisiones del Parlamento para fomentar su participacidn.

Dislocacién de Equipos Departamentales: Crear una comunicacidén constante y efectiva con la poblacion,
trasladando servicios y funciones de la Asamblea Legislativa a las cabeceras departamentales, creando una
relaci6n permanente con éstas y facilitando la consulta o gestion directa de la poblacién.

METAS

Implementar oficinas en cabeceras departamentales.

Diseiiar e implementar un programa de educacién civica que incluya entre otros:

. Desarrollar un sistema de comunicacion televisiva.

«  Crear un medio escrito que informe de las labores de la Asamblea Legislativa.

- Actualizar video institucional y elaborar una Guia Legislativa que llegue a los sectores mas populares de
la poblacién. - '

Fortalecer la Unidad de Prensa. -
Fomentar la atencidn a giras escolares educativas.

Evento nifios y nifias diputados por un dia.
2. ASISTENCIA TECNICA
Objetiva General

Establecer un programa permanente y sostenible de apoyo técnico, tanto interno como externo, de alta calidad

profesional para uso de los diputados en sus deliberaciones dentro de las comisiones, para ofrecer un producto
legislativo de 1a mayor calidad posible y que responda a 1as necesidades del pais.

Objetivos Especificos

Realizar un estudio de las comisiones que permita registrar ¢l volumen, la intensidad y calidad del trabajo
legislativo con el fin de determinar las necesidades de personal permanente, eventual o voluntario de cada

comision.
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Entablar relaciones de cooperacaén técnica con Unwersndades Nacmnaies y Ext:’anjeras, la Poblamcm y dxferentes
centros de pensamiento para uso.de las Comisionés. S :

Reestructurar la Unidad de Andlisis. '

Establecer unidades de asesoria permanente interna a las Comisiones que Io amenten

Desarrollar las bases de datos requeridas,

Contribuir a la gestion de la Asamblea Legisiativa ante la Cooperamén Intcmac:oual paa la canalizacién de
recursos atinentes a la modernizacidén de fa migma.

METAS

. Establecer convenios académicos. :

. Acuerdos con Universidades nacionales para realizar programas de servicio social.

. Acuerdos con Universidades extranjeras. : '

. Creacion de 1a base de datos del Directorio de Consultores.

. Crear un equipo técnico asesor para la Comisién de Hacienda y Especial del Presupuesto.

. Crear un centro de informacidn y estudios que incluye las dependencias: Biblioteca: cspec:allzada, Indice
Legislativo, Unidad de Investigacion y Analisis, y Archive. :

3. FORTALECIMIENTO ADMINISTRATIVO

Objetivo General

Mejorar y apoyar la estructura administrativa de la Asamblea para lograr un funcionamiento eficaz y eficiente.
Objetivos Especificos.

Lograr una estructura administrativa que agilice el trabajo y aumente la.:.:.apacidad de respuesta a las. demandas.

Establecer procedimientos administrativos funcionales. racianales, claros y transparentes, capaces de resistir las
presiones politicas y de evitar el traslape de funciones entre los diputades’'y la administracion.

Elaborar manuales separados por modulos que sean funcionales ¥ de ficil manejo.

METAS

Creacion de una Gerencia General que controle las gerencias ya existentes,
Disefiar un organigrama funcional, tres gerencias:

a)  Gerencia Administrativa y Financiera,
b)  Gerencia de Recursos Humanos v
¢) Gerencia de Operaciones Legislativas.

Actualizar y elaborar, cuando no exista, de acuerdo a la experiencia:

a)  Manual de Organizacién

b} Manual de Normas y Procedimientos Administratives

¢) Manual de Descripcion de Puestos

d) Evaluacion del desempetio de trabajo

e) Mannal de Contratacion de empleados

f)  Escalafén _

g)  Manual de Procedimientos de Compras

h)  Manual de Procedimientos para la ¢laboracion del Presupuesto Institucional, que incluye ¢l Plan Operativo
Anual. :

i) Manual de Procedimientos de Control de Inventario Fisico.

i) Crear l& Unidad Financiera Institucional, para que implemente, eritre otros, ¢l Sistema de Contabilidad
Gubernamental. - ' '
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4. FORTALECIMIENTO DEL PROCESQ LEGISLATIVO
Objetivo General

Meijorar la estructura operativa y los procedimientos legislativos, para dinamizar el funcionamiento y ofrecer un

producto de calidad, viable, apegado a larealidad nacional y que responda positivamente a las demandas de la poblacion,

a)
b)

c)

Objetivos Especificos:
Revisar y mejorar la estructura de la Gerencia de Operaciones Legislativas para lograr un mejor funcionamiento.

Revisar los procedimientos legislativos del Pleno, Comisiones Permanentes y Junta Directiva para establecer una
normativa que facilitec ¢l consenso.

Establecer un sistema de aseguramiento de la calidad en et Proceso de Formacién de la Ley, basado en una
normativa que permita reglas claras, compromisos del personal y evaluacidén de los resultados,

METAS

Elaborar ¢l Manual de Procedimientos Legislativos

Institucionalizar las Fracciones Legislativas

Crear base de datos para ser introducida a la Red:

- Registro de acuerdos de Junta Directiva

- Registro de Expedientes pendientes de dictaminar de cada una de las comisiones.

- Actas (versidn mecanografica) de las Sesiones Plenarias.

- Agenda de 1a Sesién Plenaria.

Crear las Jefaturas de la Unidad de Asesoria Técnica y de la Unidad de Andlisis como dependencias de la Gerencia
de Operaciones Legisiativas.

Instituir los Grupos Parlamentarios que guardan afinidad (Departamento-Género).

5., EDUCACION Y CAPACITACION
Objetivo General

Brindar conocimiento y desarrollar habilidades que lleyen al personal de la Asamblea a ser mas competentes y

eficientes en una organizacién mas productiva y competitiva.

a)

b)

c)

d)
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Objetivos Especificos:

Establecer y actualizar un modelo propio de servidor legislativo y ajustar los servicios de capacitacién a las
necesidades de la Asamblea Legislativa, y crear un programa que les permita elevar sus conocimientos, destrezas
y valores a través de seminarios, conferencias y cursos cortos.

Permitir la especializacién y superacion por medio de diferentes niveles de educacién formal ¢ informal (grades,
posgrados, intercambios legislativos, giras de estudio), estableciendo a la vez incentivos segln la preparacién que
reciba el personal.

Crear un programa tipo para capacitar a los nuevos diputados en diferentes dreas: procedimientos legislativos,
administrativos y normas parlamentarias entre otras.

Desarrollar na programa de capacitacién en el drea de informética, orientado a las necesidades especificas de los .
diputados y del personal de la Asamblea. :
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6. INFORMATICA
Objetivo General

Disefiar y poner ¢n marcha un sistema moderno de informacién que mejore ¢l apayo técnico a la actividad
legislativa y administrativa.

Objetivos Especificos:

a)  Establecer una mayor capacidad de investigacioén dentro de la Asamblea para incrementar la disponibilidad de
informacion que permita la comparacién y el analisis para el uso de los legisladores en sus debates.

b) Desarrollar las bases de datos requeridas para darle seguimiento al trabajo de las comisiones.

¢)  Desarrollar e implementar un sistema de informacién accesible que permita mejorar la productividad y desempeno
administrativo-financiero.

METAS

. Elaboracién de un plan estratégico del desarrollo informatico de la Asamblea Legislativa.
. Implementar la red institucional de informatica.

. Sistematizar la informacion administrativa-financiera (contable).

. Sistematizar la informacién de los Recursos Humanos.

. Desarrollar el Sistema de Imagenes del Archivo para introducirlo a la Red.
. Crear las siguientes bases de datos para luego introducirlas a la Red:

- Entrada de piczas de correspondencia
“ Agenda de la Sesion Plenaria
- Visitas de funcionarios a las Comisiones
- Expedientes pendientes de dictaminar de cada una de las Comisiones.
- Crear servicios internos de soporte (Internet)
. Introducir a la Red Institucional las bases de datos que ya existen: fndice Legislativo, Biblioteca y Directorio de
Consultores.
. Creacién de la pagina WERB de la Asamblea Legislativa para su publicacion en Internet y que el piblico tenga acceso
a la misma. :

7. INFRAESTRUCTURA Y EQUIPOS
Objetiva General

Contribuir a proyectar y supervisar ef desarrollo de ia infraestructura indispensable para que al interior de la
Institucion se cuente con espacios funcionales para el desarrollo de las actividades.

Objetivos Especificos:
a) Proporcionar a cada diputado una oficina semiprivada y amueblada.

b} Proporcionar al personal técnico, ejecutivos y empleados legislativos un mejor ambiente de trabajo. -

¢}  Actualizar los equipos mobiliarios de las oficinas de los diputados, comisiones y fracciones parlamentarias para
lograr una mejor comunicacion interna como externa.

d)  Actualizar los equipos y mobiliarios de las oficinas de la gerencia y de otras dependencias de la Asamblea para
alcanzar una mayer eficiencia y eficacia en el desempefio del trabajo personal.
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METAS

Construccién y equipamientos de un edificio anexo que albergue las comisiones permanentes.
Remodelacién y habilitacién de un Salén Cultural.

Remodelacién del Salén Azul.

Habilitacién en el Salén Azul de una oficina de prensa.

Plan de compra, sustitucién y venta de vehiculos para el trabajo de campo de los diputados.
Elaborar un normativo para la asignacién y uso de vehiculos.

Remodelacion y habilitacién de un comedor para el personal.

IV. DETERMINACION PARA EL ARRANQUE

La Junta Directiva a fin de apoyarse en un equipo colegiado y de manera sistemética para implementar el Plan de

Modernizacién, monitorear el desarrollo del mismo, propondré al Pleno Legislativo transformar al Comité Técnico
actual en un Comité de Modernizaci6n con el caracter y composicién siguiente:

2.
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El Comité de Modernizacion serd presidido por la Junta Directiva de la Asamblea Legislativa.

Estard integrado por diputados representantes de cada una de las fracciones politicas representadas en la Asamblea
Legislativa, conscientes de la responsabilidad que implica pertenecer a este Comité.

Los diputados que integren ¢l Comité podrén ser removidos de sus cargos por la Junta Directiva.

En las reuniones que se considere necesarias, se deberin incorporar a los Gerentes y Jefes de Unidad.

Contara con un reglamento especifico que norme su organizacién y funcionamiento interno,




SEccIiON TERCERA

L.A MODERNIZACION DEL CONGRESO
DE LA REPUBLICA DE (GUATEMALA

Sylvia M. Campos Verdesia
Reginald E. Todd

ANTECEDENTES

Después de los momentos dificiles que ha vivido Guatemala y de las heridas causadas al sistema
politico, la Nacidén guatemalteca se encuentra en un momento clave e historico en la consolidacién de la
paz firme y duradera. Es por csta razon que se ha requerido el fortalecimiento de la institucion
parlamentaria, a fin de convertirla en ¢l centro de las discusiones y 1a toma de las grandes decisiones que
le permitirdn al pais reencontrarse con el sistema democratico.

En este sentido el Congreso de la Republica, como cscenario 1deal que retine a las principales fuerzas
politicas nacionales, debe ofrccer las condiciones necesarias para ¢l debate de las ideas y proyectos
concretos que. traducidos en legislacion, permitan launién y larcconciliacion de la sociedad guatemalteca.

Para lograr este objetivo, el Organismo Legislativo se ha visto en la necesidad de iniciar su propia
transformacion institucional de tal forma que le permita adquirir una sdlida base de representacion, de
reconocimicnto y de respeto popular, ademas de un ambiente propicio para que ¢l Congreso de la Re-
pablica pueda cjercer eficazmente cada una de sus funciones: representativa, legislativa y de fiscahza-
ci16n, condiciones necesarias para que pueda existir una verdadera democracia y un verdadero Estado de
Derecho.

De esta misma forma la «Carta de Modernizacién Parlamentaria Iberoamericana» afirma que ¢l
objetivo de la modernizacion del parlamento es dar profundidad y permanencia a su compromiso con los
ciudadanos, sus aspiraciones ¢ intereses, para fortalecer y dinamizar el sistema democratico.

Por cada una de las razones anteriores, ha resultado de suma importancia que el Congreso de la
Republica de Guatemala desarrolle una estrategia de modernizacidén que lo convierta en la institucion
capaz de impulsar y dirigir los procesos de cambio que requiere la Nacion, a través de la canalizacion
civilizada dc los debates, la deliberacion y construccion de consensos. La respuesta eficaz del Organismo
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Legislativo a las demandas del pueblo guatemalteco serd el mejor indicador de que éste se habra
convertido en una institucion moderna, capaz de convertirse en el eje de la democracia.

PROCESO DE MODERNIZACION PARLAMENTARIA

El Congreso de la Repiblica comenzé a dar sus primeros pasos hacia la modernizacion legislativa
desde 1994, sin embargo fue hasta mediados de 1996 cuando el Presidente del Congreso de ese momento,
Carlos Garcia Regds, tomé la iniciativa de crear un Programa de Modernizacion con un plan y metas muy
bien definidas. E1Plan de Modernizacion creado se ha estado ¢jecutando, principalmente, con el auspicio
de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), ademas de la ayuda de
otros organismos internacionales y gobiernos amigos.

El proyecto de modernizacion legislativa dio inicio en 1996 bajo la responsabilidad de la Universi-
dad Estatal de Nueva York (SUNY) y a partir de noviembre de 1997 la Universidad de Texas en Austin
(UT), siempre bajo la direccion del Congreso de la Repiblica. se hizo cargo de implementar la segunda
etapa que terminard en febrero del afio 2001,

El Plan de Modernizacién Legislativa contiene ocho metas principales con sus respectivas activida-
des las cuales se explicaran al lado de los logros alcanzados.

PLAN DE MODERNIZACION LEGISLATIVA

Meta I: Institucionalizar el Proceso de Modernizaciéon del Congreso de la Repiblica de
Guatemala

A.  Actividades propuestas:

1. Preparar y adoptar un Plan Maestro de Modernizacidn Legislativa para guiar ¢l fortalecimiento del
Organismo Legislativo;

2. Nombrar la Comisién de Apoyo Técnico para trabajar con la Junta Directiva en la ejecucién del Plan
Maestro;

3. Preparar planes anuales de trabajo para implementar y dar seguimiento al Plan Maestro; y

4,  Ascgurar las contribuciones del Congreso, USAID, la Universidad de Texas, y otras Organizaciones
para las actividades aprobadas en los planes anuales de trabajo.

5. Establecer dentro de la Universidad de Texas un Comité de Asistencia Técnica Legislativa formado
por expertos distinguidos en diferentes dreas, con ¢l fin de proporcionar apoyo técnico al Congreso
guatemalteco;

6. Asegurar la contribucidn del Congreso de Guatemala, como contraparte, para ejecutar las activida-
des aprobadas en los planes anuales de trabajo de 1998, 1999 y 2000.

B. Logros:
1. Seestablecio dentro de la Universidad de Texas en Austin un Comité de Asistencia Técnica Legis-

lativa (CAT), el cual se encuentra conformado por quince miembros que han asesorado al programa
en varias arcas.
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En febrero de 1998, el Programa de Modernizacion Legislativa organizé, por primera vez en la
historia del Congreso, un retiro de planeacion en el que cada departamento, seccién y unidad del
Organismo Legislativo presentd su Plan Anual de Trabajo a consideracion y aprobacion de los
miembros de la Junta Directiva y la Comisién de Apoyo Técnico.

Este «Seminario Anual de Planeacidon» permitid al Congreso tener un Plan Operativo Anual para
1998 y a la vez dio la oportunidad al Programa de Modernizacion Legislativa de presentar a la Junta
Directiva y la Comisidn de Apoyo Técnico su Plan de Trabajo con el fin de recibir sus recomenda-
ciones y aprobacion. De esta forma el trabajo realizado por el Programa de Modernizacién contd con
la guja y respaldo de la Junta Directiva.

Con ¢l fin de dar continuidad a las actividades aprobadas durante el «Seminario de Planeacion
Anual», la nueva Unidad de Planeaciéon y Evaluacidn trabajd con las diferentes divisiones del
Congreso en la preparacion de reportes trimestrales de progreso y en el desarrollo de indicadores de
desempeiio que ayudaran a monitorear o medir el nivel de avance de las actividades.

Se realizaron diversas investigaciones con el fin de apoyar dos iniciativas de ley que permitirian la
institucionalizacion de un Registro Nacional de Leyes y una Unidad de Analisis Presupuestario.

Lainiciativa de ley, apoyada por propio ¢l Presidente de la Comisién de Finanzas Publicas y Moneda,
la cual incorpora a la Unidad de Analisis Presupuestario a la estructura legislativa del Congreso, sera
presentada al Pleno del Congreso y se estima que posiblemente sea aprobada por ¢l Congreso ¢n
1999.

A la fecha, el Congreso ha adoptado siete nuevas unidades operativas desarrolladas y provistas de
personal por el Programa de Modernizacion Legislativa. Estas incluyen las siguientes:

Unidad Permanente de Asistencia Técnica (UPAT);
Unidad de Anilisis Legislativo;

Unidad de Deslegislacion;

Unidad de Analisis Presupuestario;

Unidad de Planeacion y Evaluacion; y

Unidad de Enlaces Legislativos ¢ Informacion Pablica; y

Mmoo an o

Existen otras unidades en desarrollo que se espera sean institucionalizadas en los préximos afios:

Unidad de Participacion Pablica (1999);
Unidad de Educacion Civica (1999);
Unidad de Atencion Ciudadana (2000);
Unidad de Extension Legislativa (1999),
Unidad de Publicaciones.

© o oe

Diecisiete asistentes legislativos v administrativos reclutados y capacitados por el Programa de
Modernizacion Legislativa han sido contratados por el Congreso de Guatemala para ocupar puestos
profesionales de tiempo completo. Dos fueron contratados en 1997 extendiéndoles sus contratos en
1998; los otros quince fueron contratados a partir del 1 de julio de 1998. Para 1999 el Congreso
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contratard a otros 11 asistentes legislativos a fin de crear las Oficinas Regionales de Extensién
Legislativa y fortalecer otras unidades.

El Congreso de Guatemala, como contraparte, se ha hecho responsable de la contribucion que le
correspondia para la creacion de nuevos servicios legislativos y mejoramiento de los existentes
absorbiendo costos directos del Programa que a diciembre de 1998 ascendian aproximadamente a
$92.800. Esto es muy importante porque demuestra el interés real y la participacion del Organismo
Legislativo en su propio proceso de modernizacion.

Meta II: Fortalecer la estructura operativa y mejorar los procedimientos legislativos y
administrativos

A, Actividades propuestas:

Crear un Programa para que estudiantes graduados de la Universidad de Texas, junto a estudiantes
guatemaltecos, preparen investigaciones sobre diversas areas del Organismo Legislativo con el fin
de que puedan hacer sus recomendaciones sobre como fortalecer y mejorar el Congreso (junio,
1998);

Asistir a la Unidad Coordinadora de Modernizacién en el disefio de un plan para reestructurar la
organizacion del Congreso;

Desarrollar ¢ incorporar a la estructura del Congreso guatemalteco las nuevas unidades operativas
para ampliar y mejorar los servicios disponibles a los diputados y la sociedad civil (junio, 1998);

Proporcionar asistencia técnica a la Comisiéon de Apoyo Técnico en el desarrollo de una nueva Ley
Organica del Organismo Legislativo (diciembre 1997 - diciembre, 1998);

Asistir a las nuevas unidades operativas en la identificacion de indicadores de desempefio y el desa-
rrollo de informacién que pueda ser usada para medir el progreso en los objetivos del Programa
(diciembre, 1998);

Desarrollar un nuevo Manual de Procedimientos Legislativos basado en las reformas que se realicen
al régimen interior; y

Disefiar y publicar nuevos manuales y guias técnicas para el personal.

B. Logros:

El Programa de Modernizacién recibid, por parte de los estudiantes norteamericanos de postgrado
y sus homologos guatemaltecos, los primeros borradores de los estudios de antecedentes sobre los
siguientes temas:

a. Estudio de factibilidad de las Oficinas regionales del Congreso en los departamentos de Guate-

mala (terminado);
b. Proyecto de Seguridad Parlamentaria (contenido terminado y en revision el formato);
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¢. Inconstitucionalidad de leyes emitidas por el Congreso de la Repiblica 1994-1998 (enrevision);
Y

d. Participacion del Pueblo Indigena y la Mujer en el Organismo Legislativo guatemalteco (en
revision);

El estudio sobre Oficinas Regionales del Congreso en los Departamentos de Guatemala es uno de
los estudios que se encuentra terminado en su totalidad y los resultados obtenidos estan siendo muy
utiles para elaborar el Plan de Trabajo de 1999 en esta area. De esta forma, se ha propuesto un Pro-
yecto Piloto de Educacién Civica y Extension Legislativa que, siguiendo las sugerencias del estudio,
se desarrollara en dos fases. La primera fase consistird en implementar programas de Educacion
Civica sobre el quehacer del Organismo Legislativo y los derechos ciudadanos constitucionales; en
la segunda, las oficinas regionales recibiran, sistematizaran y trasladarin al Congreso de la
Repiiblica las necesidades, solicitudes, puntos de vista e informacion diversa de la sociedad civil.

Se espera que las Oficinas Regionales sean abiertas en el mes de junio en las ciudades dc
Quetzaltenango, Coban y Jutiapa.

Por su parte la Unidad de Atencién Ciudadana cuenta con el Estudio sobre la Linea Abierta al Con-
greso, el cual se encuentra pendiente de aprobacidn por parte de la Junta Directiva. El objetivo
principal de la Unidad de Atencién Ciudadana es ser el canal de comunicacién entre el Congreso de
la Republica y la ciudadania en general, con el proposito de responder a las necesidades que el
ciudadano comin vive y que de alguna u otra manera se relacionan con sus representantes cn cl
Congreso y otras instituciones del Estado. Con ¢l fin de lograr esa participacion se ha propuesto, por
un lado, tener una linea telefdnica para que los ciudadanos puedan llamar y expresar sus inquietudes
y por ¢l otro, capacitar a un grupo de personas para que contesten las llamadas y den respuesta
oportuna y eficiente a cada uno de los que utilicen el servicio.

El proyecto referente a la Seguridad Parlamentaria, realizado por un estudiante de Maestria cn Nc-
gocios Internacionales de la Universidad de Thunderbird, Arizona en conjunto con ¢l Jefe de
Seguridad del Congreso de Guatemala, también fue terminado. El estudio contiene informacién
sobre algunos de los elementos necesarios para crear la policia parlamentaria asi como las ventajas
y desventajas que esto implicaria.

Con relacién al estudio sobre la Participacion del Pueblo Indigena y la Mujer en el Organismo
Legisiativo Guatemalteco debe mencionarse que este estudio resulta de sumo interés porque permite
medir cuantitativamente cudl ha sido la participacion de estos dos sectores (femenino e indigena) en
el Parlamento y ademas contiene una serie de sugerencias para fortalecer dicha participacion.

Se obtuvo la aprobacion del plan de reestructuracion organizacional elaborado por la Unidad Coor-
dinadora de Modernizacién del Congreso y se inicié su desarrollo.

Por medio de la asesoria de expertos costarricenses y espaiioles la Comision de Apoyo Técnico, con
¢l consenso de los Jefes de Bloques Legislativos, desarrolld una propuesta para reformar la Ley
Orgéanica del Organismo Legislativo. Dicha iniciativa fue presentada al Pleno en el mes de setiembrc
y el Pleno la envi6 a la Comisién de Legislacion y Puntos Constitucionales y a la Comision de Apoyo
Técnico para su dictamen. Se espera que la iniciativa sea aprobada durante 1999.
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Durante este periodo se prepararon y publicaron los siguientes manuales:

Manual de Funciones Administrativas que contiene una definicion de cada direccion, departamento
y estructura del Organismo Legislativo, ademds de su estructura, funciones que debe realizar y quién
es el encargado de su supervision.

Manual de Descripcion de Puestos en el cual se identifican y describen los puestos existentes, cuales
son las funciones que le corresponden a cada uno de ¢llos y cuales deberian ser los requisitos minimos
que deberia llenar una persona para poder desempefiar el cargo.

Manual de Evaluacion de Desempefio que es un instrumento de consulta y orientacién en el cual se
explican los procedimientos basicos que se deben seguir para lograr evaluar el desempefio del
trabajador en el cumplimiento de sus funciones.

Manual de Procedimientos Administrativos que contiene los procedimientos administrativos mas
utilizados dentro del Organismo Legislativo, acompafiados por las normas, formularios o formas
para hacerlos funcionales.

Meta II1: Mejorar equipos e infraestructura del Organismo Legislativo

A.  Actividades propuestas:

Realizar un analisis de las necesidades fisicas de los departamentos del Congreso;

Actualizar los equipos del Congreso con la adquisicion de:

*  Equipo de computacién

» Planta telefonica

» Sistema de votacion electronica;

Renovary habilitarla Casa Larrazabal y la Casa Cultural para oficinas de las comisiones y ¢l personal
legislativo;

Disefiar e implementar un Sistema de Informacion Legislativa (SIL);
Establecer una conexién con la Red Global de Informacién Legislativa (GLIN);
Organizar y equipar la Biblioteca Legislativa.

B. Logros:

Hasta el momento se han comprado 175 computadoras de escritorio, 80 computadoras portatiles, 120
impresoras, 8 scaners y 1 fotocopiadora.

Al lado de las compras realizadas se impartieron cursos de computacion al personal legislativo y
administrativo lo cual ha permitido a los diferentes departamentos del Congreso elaborar su trabajo
con mucho mayor eficiencia y profesionalismo.
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Se esta desarrollando un Sistema de Informacidn Legislativa con acceso a:
bases de datos legislativas (75% de avance);

calendario diario (90% de avance)

horario de las comisiones (100%);

estado de los proyectos de ley (75% de avance);

catalogo de la biblioteca legislativa {90% de avance)

archivos legislativos (70% de avance); y

Departamento de Finanzas (95% de avance)

e oo op

Se estd estableciendo una conexidn computarizada con la «Red Global de Informacion Legislativa»
-GLIN- de la Biblioteca del Congreso de Washington, DC. Este proyecto es muy ambiciosa porque
consiste en enlazar a las naciones del mundo y los poderes del estado en un intercambio electrénico
de informacion legislativa y por esta razon el Congreso de Guatemala, dentro del Programa de
Modernizacidn. esta haciendo todos los esfuerzos necesarios para poder ser partc de la Red y utilizar
las recursos de la misma.

La Embajada de Espafia dond al Congreso un sistema moderno de votacidn electrénica como
contribucion a la modernizacion legislativa. Debe resaltarse el hecho de que este sistema no ha sido
utilizado debido a que la Ley Organica actual no estipula el uso de este tipo de equipos. Sin embargo
en ¢l articulo 117 de la imciativa de «lLey Organica y de Régimen Interior del Organismo
Legislativo», presentada en septiembre para su aprobacion, se previd la votacion electronica como
uno de los tipos o medios de votacidn,

El Organismo Legislativo termino la remodelacién de los edificios originales del Congreso y de 1o
que hoy se denomina el Centro Cultural del Congreso donde se han instalado muchas de las oficinas
o departamentos técnicos, ademas de la Biblioteca Legislativa.

Cuando se inicio el Programa de Modernizacion el Congreso de la Republica no contaba con una
biblioteca legislativa, por ¢llo una de las prioridades fue brindar apoyo en esta area a fin de crearuna
Bibliotcea con informacion valiosa que permitiera obtener leyes mas certeras y de mejor cahidad.

Al dia de hoy el Organismo Lcgislativo cuenta con una Biblioteca que no sblo presta servicio a los
diputados y comisiones de trabajo sino al ptiblico en general. Dicha Biblioteca ha sido enniquecida
con los estudios de antecedentes e investigaciones legislativas que sc han realizado en la Umdad

Permanente de Asesoria Técnica -UPAT- y alos cuales se les ha vencido el periodo de confidenciali-
dad.

Meta IV: Crear un programa de capacitacion profesional técnica y administrativa para los
funcionarios del Congreso

A, Actividades propuestas:
Reclutar y dar capacitacion técnica a 20 asistentes legislativos nuevos cada ano;

Presentar seis seminarios, talleres y/conferencias con un minimo de participacion de 200 diputados
y/o funcionarios del Congreso, durante cada afio del programa;
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10.

11.

12.

13.
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Organizar seis cursos cortos por medio de una universidad local o un instituto nacional con una
participacion minima de 120 diputados y/o personal del Congreso, durante cada afio del programa;

Desarrollar un programa de Maestria en Politica Publica, patrocinado por una universidad, con la
participacién de 12 asistentes legislativos y/o miembros del personal del Congreso (febrero, 1999);

Establecer una beca para que un asistente legislativo guatemalteco estudie y trabaje en la LBJ School
of Public Affairs de la Universidad de Texas (agosto, 1999);

Organizar dos intercambios legislativos por afio con la Legislatura de Texas para empleados
legislativos y administrativos;

Desarrollar cuatro intercambios por afio con parlamentos centroamericanos para personal guatemal-
teco administrativo y legislativo,

Crear cinco Becas Legislativas en Washington, D.C. para personal guatemalteco administrativo y
legislativo (1 en 1998, 2 en 1999 y 2 en ¢l 2000);

Institucionalizar un Programa de Orientacion para los Nuevos Diputados, dirigido a los miembros
del Congreso recién electos (noviembre, 1999);

Colocar a 10 asistentes legislativos cada afio en puestos profesionales de politica pablica o en becas
educacionales en Guatemala o el extranjero;

Desarrollar y ofrecer programas de capacitacion disefiados para tomar conciencia sobre temas que
afectan a las mujeres y la poblacion indigena;

Crear mas oportunidades de trabajo profesional dentro del Congreso para mujeres e indigenas;

Publicar cuatro guias, manuales o libros relacionados con el trabajo administrativo y legislativo del
Congreso (uno en 1998, dos en 1999 y dos en 2000).

B Logros:

Desde que se inici6 ¢l Programa de Modernizacion se han reclutado y capacitado alrededor de 100
estudiantes universitarios. De los 100 asistentes legislativos reclutados y capacitados por el
Programa de Modemnizacidn 26 han sido contratados por el Congreso. Otros 13 han sido contratados
para puestos profesionales en organizaciones nacionales o internacionales debido, en parte, a la
experiencia obtenida en el ambito legislativo.

Este es quiza uno de los indicadores que expresa con mayor claridad el impacto del Programa dentro
del Organismo Legislativo y de la capacitacién técnica dada a los estudiantes universitarios.

Durante 1998 se presentaron o se participé en alrededor de 40 seminarios, talleres o cursos cortos
sobre temas de interés legislativo. Por lo general dichas actividades eran dirigidas a funcionarios del
Congreso, tanto legislativos y administrativos, asi como a asistentes legislativos.
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Ademas se organizaron diversas actividades, dirigidas exclusivamente a diputados, sobre temas de
interés nacional, para que expertos en las diversas drcas pudieran expresar ante los diputados los
aspectos negativos y positivos de determinada legislacion. De esta forma los diputados tendrian los
msumos necesarios para tomar una decision legislativa informada.

El equipo encargado de desarrollar un programa de estudios de postgrado en Politica Publica con
enfoque en estudios legislativos dentro de la Universidad Rafael Landivar entregd en el mes de
diciembre un documento muy completo que contienc los elementos especificos y recomendaciones
para implementar la Maestria. El documento expone las razones por las cuales es importante la
Maestria, los requisitos de ingreso, los objetivos de la carrera, la metodologia de ensefianza, los
recursos, ¢l pénsum de estudios, el presupuesto y otros detalles. Dicho documento ha sido revisado
por personeros de la Universidad de Texas en Austin, especificamente por el Doctor Chandler Stolp,
profesor de la Escuela Lyndon B. Johnson of Public Affairs de la Universidad. Se espera que csta
maestria pucda dar inicio en 1999,

Se ¢laboré un Estudio Baseline sobre los Recursos Humanos del Organismo Legislativo. El
contenido de dicho estudio resulta de mucho interés ya que logra cuantificar algunas variables del
personal como el sexo, la edad, el perfil educativo, el tiempo de servicio, las areas de estudio y otros.
Ademdas toma en cuenta otros aspectos como el nivel de ausentismo, la rotacién y los tipos de
contratos del personal legislativo. Algunos de estos aspectos han sido tratados en el pasado con
espeeulacion pero con esta investigacion se podran manejar datos o porcentajes ciertos, ya sea por
grupo o en forma individual. Conocer esta informacion es muy positivo, especialmente porque
permite focalizar mucho mejor los cursos de capacitacidon que se tienen programados y medir el
impacto de los mismos.

Al elaborar el Estudio Baseline de Recursos Humanos se comprobé la necesidad de crear una base
de datos con la informacién que éste proporcionara y por esta razon, conjuntamente con ¢l De-
partamento de Recursos Humanos, se decidio ampliar los aspectos de informacién y construir una
basc de datos o archive clectrénico que pueda servir al mismo Departamento en sus crecientes ne-
cesidades de acceso a informacion rapida, eficiente y oportuna. La existencia de esta base de datos
seria muy atil porque ademas facilitaria el céleulo de las vacaciones, jubilaciones y otras tareas del
Departamento.

Durante la existencia del Programa de Modernizacion se han realizado diversas giras de estudio por
parte de diputados, comisiones de trabajo, funcionarios del Congreso y asistentes legislativos.
Dichas actividades han fortalecido especialmente el trabajo de los jovenes y les ha permitido adquirir
cxperiencia mnternacional y madurez profesional.

En su mayoria las giras fueron realizadas al Senado de Texas y la Universidad de Texas en Austin,
pero también se visito el Congreso de los Estados Unidos, la Legislatura del Estado de Virginiay la
Asamblca Legislativa dc Costa Rica. Ademas se realizaron algunos viajes de capacitacion o
intercambio a Uruguay, Bolivia, México y El Salvador.

Algunos de los temas estudiados en dichos paises, con cl fin de poder tomar ideas para adaptarlas ¢
implementarlas en Guatemala, fueron: oficinas de extension legislativa, participacion ciudadana,
analisis presupuestario, procedimientos legislativos y redes de informacion legislativa, entre otros.
Cada uno de estos temas son parte importante del Plan de Modernizacion del Congreso guatemalteco.
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Se logro establecer una beca para que una asistente legislativa del Programa de Modernizacién
estudie y trabaje con el LBJ School of Public Affairs, en la Universidad de Texas en Austin. De esta
forma la actual coordinadora de la Unidad de Registro de Leyes, Gabriela Monzén, viajara a Texas
en el mes de agosto de 1999. Se espera que después de la beca la sefiorita Monzon pueda
reincorporarse al Organismo Legislativo para que pueda trasladar los conocimientos adquiridos.

Conociendo la importancia de la labor de las secretarias dentro del Congreso de la Repiblica, se
desarrollé y presenté la Guia para Secretarias del Organismo Legislativo. El objetivo de esta guia
es darle a las secretarias un instrumento para auxiliarse y apoyarse en su labor diaria, buscando la
excelencia en su trabajo para beneficio del Congreso y por ende del pais.

Meta V: Establecer un programa permanente y sostenible de apoyo técnico legislativo de alta
calidad profesional

A.  Actividades propuestas:

Reclutar y capacitar asistentes legislativos para brindar asesoria técnica a diputados y comisiones de
trabajo a través de:

+ Informes legislativos

* Estudios de antecedentes

* Anteproyectos de ley

Preparar informes sociolégicos y econdmicos para enriquecer los estudios de antecedentes:
Desarrollar anilisis del presupuesto nacional e informes anuales de su liquidacién;

Construir un base de datos de leyes vigentes ¢ identificar leyes obsoletas para “deslegislacion”;
Preparar estudios "baseline” sobre el origen y estado de las iniciativas de ley y sobre la calidad de
la ley guatemalteca;

Crearun Directorio de Especialistas Guatemaltecos para brindar apoyo en la redaccidn de anteproyectos
de ley.

Publicar tres libros o manuales relacionados con asistencia técnica legislativa.
B. Logros:

Durante 1998 se reclutaron y capacitaron 27 nuevos asistentes legislativos voluntarios y durante el
primer trimestre de 1999 ingresaron 13 asistentes mds que también estan siendo capacitados a fin de
que puedan realizar en la Unidad Permanente de Asesoria Técnica -UPAT- estudios de antecedentes
de interés legislativo a solicitud de diputados y comisiones de trabajo. A lo largo del Programa han
ingresado alrededor de 100 estudiantes universitarios para colaborar con el mismo desde diferentes
areas.

Hasta ¢l momento la Unidad Permanente de Asesoria Técnica -UPAT- ha recibido alrededor de 113
solicitudes de diputados o comisiones de trabajo requiriendo apoyo técnico a través de estudios de
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antecedentes, informes legislativos o anteproyectos de ley. La UPAT ha respondido 95 de las
solicitudes v 18 s¢ encuentran en desarrolio.

Los estudios de antecedentes, cuando fue necesario, fueron complementados con informes sociolo-
gicos preparados por la Unidad de Participacién Ciudadana. Dichos informes han resultado de mucha
importancia ya quc recogen el sentir de ta poblacion o grupos determinados sobre el tema en estudio
y su posible regulacion. Ademas a través de estos informes las Organizaciones de la Sociedad Civil
y Ias Organizaciones No Gubernamentales ticnen la oportunidad de hacer llegar sus comentarios a
los diputados y comisiones de trabajo antes de que estos aprueben una ley. En otras palabras. csta
es una via que les permite participar en el proceso legislativo e incidir en el sistema normativo
guatemalteco.

De esta misma forma algunos de los cstudios de antecedentes han sido acompaniados por reportes
elaborados en la Unidad de Analisis Presupuestario. Estos reportes sobre materia econdémica o de im-
pacto ccondmico han resultado muy interesantes ya que fe permiten al diputado o comision de trabajo
conocer cuiles serian los costos o beneficios en un 4rea determinada si se llegara a aprobar una ley.

Se cred una base de datos con el nombre de 270 expertos guatemaltecos en areas dcterminadas
quicnes podrian proporcionar asesoria técnica al Congreso en la elaboracion de proyectos de ley.

Esta base de datos permitira al Organismo Legislativo y en especial a la UPAT cncontrar facilmente
una persona experta en un determinado tema que pueda desarrollar iniciativas de ley o dar asesoria
a solicitud de diputados y comisiones de trabajo. Esto ha evitado en muchos casos la contratacion
de personas por razones de amistad, favoritismos politicos u otros motivos.

Los asistentes legislativos con mas experiencia en el Programa y que fueron contratados por cl
Congreso de la Repuablica fueron asignados a trabajar en la Secretaria Legislativa donde han tenido
la oportunidad de realizar analisis técnicos, anteproyectos de ley y dictamenes sobre iniciativas de
ley. Ademas han podido brindar asesoria técnica a diferentes comisiones de trabajo e incluso al Pleno
del Congreso.

Sc cstablecid una Unidad de Registro de Leyes, la cual estd desarrollando una base de datos de
legislacion vigente con el fin de que otra unidad, Unidad de Deslegislacion, pueda analizar las leyes
y encontrar aquellas que son obsoletas, contradictorias o duplicativas y en estos casos recomendar
su derogacion.

Se encontrd que desde 1871 hasta 1999 el Congreso de la Replblica habia aprobado 12.229 decretos.
A la fecha la Unidad de Registro de Leyes ha incluido en la base de datos informacion referente al
total de los decretos aprobados por ¢l Congreso, mientras que la Unidad de Deslegislacién ha logrado
analizar un total 9.613 decretos, de los cuales se han identificado 1.675 decretos como «expresamen-
te rescindidos», 645 decretos obsoletos o que estuvieron en efecto por un periodo de tiempo
especifico que ya ha expirado. Por otra parte la Unidad de Deslegislacion ha recomendado derogar
un total de 744 decretos y ¢l Congreso ha aprobado, por ahora, la derogacion de 557 de cllos.

Las cantidades anotadas cambian ¢n forma constante ya que ambas unidades, Registro de Leyes y
Deslegislacion, realizan avances dia con dia.
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En el mes de junio de 1999 se tendra publicada una «Guia para elaborar estudios de Antecedentes
de interés legislativo». Este documento permitira a cada unos de los asistentes legislativos aprender
una metodologia para realizar investigaciones legislativas dirigidas a diputados y comisiones de
trabajo. Dicha metodologia le permitira al asistente legislativo obtener todos los instrumentos
necesarios para que un consultor o experto pueda desarrollar un proyecto de ley con ¢l material que
¢l asistente le proporcione.

Esta metodologia, desarrollada en Costa Rica y adaptada en Guatemala, es quiza uno de los aciertos
mas significativos del Programa de Modernizacion en el area de asesoria técnica legislativa. Lo mas
importante de ella es que es una metodologia que puede utilizarse en otros parlamentos por ser lo
suficientemente flexible o moldeable.

La Constitucion Politica de Guatemala le da la facultad de proponer iniciativas de ley a los diputados
del Congresc de la Republica, al Organismo Ejecutivo por medio del Presidente, a la Corte Suprema
de Justicia, la Universidad de San Carlos y al Tribunal Supremo Electoral. Partiendo de esta base se
elabor6 un «Estudio Cuantitativo del origen de las iniciativas de ley, presentadas en ¢l Congreso
desde el 14 de enero de 1986 al 14 de enero de 1999».

PODER LEGISLATIVO PODER EJECUTIVO

ANOS | PRESENTADO | APROBADO | PRESENTADO | APROBADO

# %o # Yo # % # %

1986 44 41% 26 34% 63 59% S1 66%
1987 47 | 34% 29 | 28% 91 | 66% 74 | 72%
1988 57 46% 25 32% 67 54% 53 68%
1989 34 58% 37 46% 61 42% 44 54%
1990 94 | 51% 42 | 51% 91 | 49% 41 | 49%
1991 106 69% 41 49% 47 31% 42 51%
1992 85 | 61% 46 | 53% 54 | 39% 41 | 47%
1993 61 | 69% 25 | 52% 27 | 31% 23 | 48%
1994 90 53% 40 54% 80 47% 34 46%
1995 105 | 62% 38 | 40% 64 | 38% 58 | 60%
1996 202 75% 74 51% 66 25% 72 49%
1997 139 66% 73 53% 71 34% 65 47%
1998 109 | 64% 42 | 39% 60 | 36% 67 | 61%

Sinfecha | 10 | 83% N 2 17% - -
TOTAL | 1233 | 59% 538 | 45% | 844 | 41% | 665°] 55%
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Durante el periodo de 13 afios que abarca el estudio se presentaron 2.132 iniciativas, de las cuales
1.233 (59%) se originaron en el Congreso y 844 (41%) en el Poder Ejecutivo. Las otras 55 iniciativas
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fueron presentadas por otras entidades con iniciativa de ley. Durante este periodo de tiempo el
Organismo Legislativo aprobd un total de 1.230 iniciativas, de las cuales 538 (45%) fueron
introducidas por el Congreso, 665 (55%) por el Ejecutivo y 27 por otras entidades.

Los datos obtenidos con el estudio han sido muy interesantes ya quc, a pesar de que el Organismo
Legislativo es la entidad que mas ha presentado iniciativas, el porcentaje mas alto de aprobacion es
de iniciativas que provicnen del Organismo Ejecutivo. Lo anterior quiere decir que el Poder
Ejecutivo estd teniendo mayor influencia, que el Poder Legislativo, en la formacion y transformacion
del sistema normativo guatemalteco.

La materia presupuestaria y especialmente el control en la ejecucion del presupuesto ¢s un area muy
especifica que requiere de cxpertos con mucha expericncia que pucdan brindar asesoria. Estos
expertos generalmente se encuentran en ¢l Organismo Ejecutivo no asi en ¢l Legislativo, de ahi la
importancia para ¢l Congreso de la Republica de desarrollar una Unidad de Analisis Presupuestario.

Debido a la especificidad del trabajo que le corresponde a esta Unidad y a lo delicado y complicado
del mismo, se requierc de mas capacitacion y tiempo para prepararla, sin embargo hasta ¢l momento
fos logros de esta Unidad y la madurez profesional alcanzada por sus integrantes ha sido muy
significativa. De esta forma la Unidad de Analisis Presupuestario ha brindado un gran aporte al
Organismo Legislativo con una serie de cstudios e investigaciones, entre los cuales vale la pena
resaltar:

+  Estudio de Antecedentes sobre el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado.
. Historia de la Deuda Externa (1978-1998)
»  Historia de la Deuda Interna (1994-1998)
*  El proceso de Liquidacion Presupuestaria
«  Varios informes con perspectiva econémica para completar los estudios de antecedentes.

Con la colaboracion del Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales -CIEN- ¢l Programa de
Modernizacion logréd desarrotlar un Manual que incluye una metodologia para evaluar cual seria el
impacto econdémico de un decreto o iniciativa de ley (costos y beneficios). Este «Manual para la
evaluacion econémica de la leyy» sera utilizado para dar cursos de capacitacion a fin de que diputados
y asesores legislativos tomen en cuenta los aspectos economicos de ciertas iniciativas dc ley,
conociendo su viabilidad y posiblemente las reacciones de la poblacién u otras instituciones ante
dichas iniciativas.

Meta VI: Fortalecer la estructura operativa y mejorar los procedimientos legislativos y
administrativos

A.  Actividades propuestas:

Colaborar con el Organismo Legislativo en la organizacion del evento anual «Diputado por un Diax:
Asistir al Congreso en el establecimiento de un programa de visitas para nifios cscolares;

Cooperar en la planeacion y coordinacion de un programa anual de seminarios de oricntacion legis-
lativa y foros sobre temas actuales que faciliten el dialogo y consulta entre diputados y la sociedad
civil;
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Organizar 8 desayunos informativos por afio para diputados y miembros de la prensa legislativa y
medios de comunicacion;

Patrocinar cuatro audiencias publicas cada afio;

Desarrollar y llevar a cabo un sistema de comunicacion entre el Congreso y ONGs locales que
representan los derechos de la mujer y la poblacion indigena de Guatemala, para ello se pretende
preparar un Directorio de Organizaciones No Gubernamentales y Organizaciones de la Sociedad
Civil;

Desarrollar y asignar personal a una «linea abierta del Congreso» para facilitar el servicio al
clectorado y la participacion publica en el proceso legislativo;

Publicar por lo menos dos libros acerca del Congreso y el proceso legislativo.
B, Logros:

Desde ¢l inicio del Programa de Modernizacion los estudiantes universitarios voluntarios han
colaborado con los organizadores en la plancacion y desarrollo del evento «Nifio, nifia diputado por
un dia» que se lleva a cabo todos los afios.

La importancia de esta actividad radica en que los nifios que participan tienen la oportunidad de
conocer muy de cerca el trabajo legislativo, aprender sobre el Congreso, los diputados y el papel del
Organismo Legislativo en la democracia guatemalteca.

Esta ha sido una muy linda experiencia en la que han estado involucrados, ademas de los nifios, los
maestros y padres de familia por lo que el proceso de aprendizaje ha sido multiplicador.

En la Gltima actividad se logrdé presentar a algunos de los participantes la charla «Conozcamos
Nuestro Congreso», basada en el libro que lleva el mismo nombre, fue muy notorio el hecho de que
5 de-ellos se destacaran y fueran escogidos para formar parte de la Junta Directiva durante el evento.
Esto es un indicador de que las charlas escolares son efectivas y que realmente se estd educando a
la nificz no sdlo sobre la importancia del Congreso en una democracia sino también acerca de cual
es ¢l proceso de formacién de la ley.

Con relacidén a los eventos para facilitar el dialogo entre los diputados y la sociedad civil pueden

mencionarse dos ejemplos de actividades realizadas durante 1998:

a. «Acuerdos de Paz y Participacién de la Mujer para una Nueva Nacion», 143 asistentes (12
diputados y 131 participantes), copatrocinado por la Comisién de la Mujer, el Menor y la
Familia, {octubre, 1998);

b. «Ley Electoral y de Partidos Politicos», 105 asistentes (19 diputados y 86 participantes),
copatrocinado por la Comisién de Estudios Legislativos para la Paz, (noviembre 1998),

Con el fin de facilitar al Organismo Legislativo ¢l contacto con organizaciones no gubernamentales
y organizaciones de la sociedad civil guatemalteca para recoger opiniones sobre proyectos de ley se
cred un «Directorio de Organizaciones Sociales». Hasta la fecha dicho Directorio cuenta con ¢l
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nombre de 449 ONGs y OSCs, de ellas 50 representan a grupos indigenas y 19 a grupos de mujeres,
para hacer un total de 69 organizaciones.

Algunas de estas organizaciones ya han sido contactadas para obtener comentarios sobre varios
temas de estudios de antecedentes realizados por la UPAT y aunque a veces es un poco dificil ha
habido cierto grado de respuesta. Por ¢jemplo:

La Comisién de Apoyo Técnico habia solicitado un estudio de antecedentes sobre el «Impuesto
Territorial Rural» y con el fin de complementar dicho estudio con un informe socioldgico la Unidad
realizo una encuesta escalonada y estratificada a 111 organizaciones (ONGs y OCSs) de 402 que
fucron identificadas. De esta forma se obtuvieron 127 opiniones o criterios sobre este impuesto {(en
algunas organizaciones se realizé mas de una encuesta) las cuales se analizaron y se incluyeron ¢n
el informe sociologico. Esto resulta de importancia porque la Comision de Apoyo Técnico,
solicitante del estudio, podra conocer cual es 1a reaccidn que tendria la poblacion o las diversas
organizaciones sobre el proyecto de ley y tomar las medidas correspondientes con anterioridad si lo
consideran conveniente.

Debido a la necesidad de educar a la poblacién sobre la importancia del Congreso y los diputados
en una democracia y sobre el proceso de formacidn de la ley se penso desarrotlar un libro que de
forma sencilla explicara a los nifios de edad escolar cada uno de estos aspectos.

De esta forma se publicé el libro «Conozcamos Nuestro Congreso» el cual fue traducido y también
publicado ¢n dos idiomas mayas: k'ich¢ y kaqchikel. Junto a la publicacién del libro se cred un
programa en ¢l cual estudiantes universitarios del Programa de Modernizacion visitarian escuclas
publicas y privadas para dar una charla amena sobre el Congreso de la Reptblica, basada en el mismo
libro.

Durante 1998 los asistentes legislativos visitaron 57 escuelas, dando la charla a una audiencia total
de 7,026 estudiantes y 252 maestros. En el presente afio las charlas han sido impartidas a 2.289
alumnos, del area metropolitana y rural, y 62 maestros haciendo un total de 2.531 personas.

Postertormente, debido a la demanda y con ¢l fin de entregar un ejemplar a cada nifio en las escuclas
donde sc presentaran las charlas, se publicaron 40.000 ejemplares de una versién resumida del libro
cn mencion con el mismo nombre.

Para poder difundir aGn mas el contenido del libro se le hicieron algunas adaptaciones y se grabo en
cassettes para que su contenido pueda ser transmitido a través de la radio. Se grabd en espaitol pero
también en k'iché y mam a fin de que la comunidad indigena pueda tener un mayor acceso.

Como otra de las actividades en este sentido se han realizado numerosas visitas de alumnos y
maestros al Organismo Legislativo. Durante 1998 ¢l Departamento de Protocolo del Congreso
recibié a 4.148 nifos provenientes de 68 escuclas diferentes, a los cuales les dio una gira por las
instalaciones del Congreso y la charla del libro «Conozcamos nuestro Congreso». Para 1999 han
visitado el Congreso 1.475 alumnos y 25 maestros.
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Meta VII: Promover y coordinar el apoyo nacional e internacional orientade a la moderniza-
cion y fortalecimiento del Congreso

A.  Actividades propuestas:

Apoyo de la Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID) y la Universidad de Texas en la
preparacion y ejecucion del Plan Maestro de Modernizacion Legislativa;

Asistencia del Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP) en la reestructuracion
organizacional y el desarrollo de los manuales de personal,

Respaldo del Centro de Investigaciones Econdémicas Nacionales (CIEN) y la Asociacion de
Investigacion y Estudios Sociales (ASIES) en la elaboracion de estudios econdomicos y técnicos
legislativos;

Apoyo del Centro Canadiense de Estudios y Cooperacién Internacional (CECI) en programas de
participacion publica,

Colaboracidn de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), el Banco Internacional para el
Desarrollo (BID), y la Misién de las Naciones Unidos para Guatemala (MINUGUA) en el desarrollo
de las Reformas Constitucionales;

Asistencia del Banco Mundial en la creacion del Sistema de Informacion Legislativa (SIL); y

Apoyo de los Parlamentos de Espaiia, Chile, Argentina, Costa Rica, Texas y los Estados Unidos de
América en areas de asistencia técnica, giras de estudio e intercambios legislativos.

B.  Logros:

Se realizé un acuerdo de tres afios con la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), por $3 millones, y con la Universidad de Texas en Austin para proporcionar
asistencia técnica al Congreso de Guatemala en la ejecucion de su Plan Maestro de Modemizacién
(diciembre 1, 1997 - febrero 24, 2001),

La colaboracion internacional con el fin de modernizar y fortalecer el Organismo Legislativo
proviene principalmente de la Agencia de los Estados Unides para el Desarrollo Internacional
(USAID). Sin embargo otros donantes como la Organizacion de Estados Americanos (OEA) han
realizado contribuciones muy importantes conrelacion a lasreformas constitucionales y deslegislacidn.

El Centro Canadiense de Estudios y de Cooperacion Internacional (CECI), ha colaborado especial-
mente en organizar seminarios para los ciudadanos sobre el proceso legislativo y en la realizacioén
del evento «Nifto, Nifia diputados por un dia», ademas de capacitaciones a maestros sobre el
Congreso.

El Banco Mundial realizé una donacidn por un afio de $270,000 al Congreso de Guatemala para
completar el desarrollo de una base de datos sobre la ley vigente y establecer una conexién
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computarizada con la «Red Global de Informacion Legislativay» de la Biblioteca del Congreso de los
Estados Unidos. En el mes de diciembre de 1998 el Congreso recibié 8 computadoras como parte del
proyecto GLIN.

En 1997 la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) hicieron una donacién por un afio de $125,000 al Congreso guatemalteco para asesoria técnica
en el desarrolio de reformas constitucionales relacionadas con los Acuerdos de Paz y apoyo técnico
en el area de «deslegislaciony». Ademds en 1998 la Organizacion de Estados Americanos (OEA)Y/
Banco Interamecricano de Desarrollo (BID) continud con el apoyo a las reformas constitucionales a
través de una donacién de alrededor de $130.000.

En 1999 la OEA/BID continuaran dando apoyo téenico al Congreso con una donacién de aproxima-
damente $150.000.

La Mision de las Naciones Unidad para Guatemala -MINUGUA- ha brindado asistencia técnica a la
Comision de la Paz del Congreso de Guatemala a través de PROLEY.

Las Cortes Generales de Espafia instalaron un sistema de votacién clectronica y asesoria técnica
continua para la reforma a la Ley Orgéanica del Organismo Legislativo (enero - marzo, 1998).

La Embajada de Argentina en 1997 cubrié los gastos de estadia para tres empleados legislativos
guatemaltecos que participaron en una beca de un mes en el Congreso argentino.

La Embajada de Chile, también en 1997, cubrié los gastos de estadia para tres empleados legislativos
guatemaltecos que participaron en una pasantia de un mes en el Congreso chileno.

Meta VIII: Desarrollar enlaces de comunicacién entre los tres poderes estatales

A.  Actividades propuestas:

Establecer una red de Enlaces Legislativos para responder a solicitudes de informacion y facilitar la
comunicacion cntre el Congreso, otras instituciones gubernamentales y la sociedad civil:

«  Nombrar y capacitar enlaces legislativos en cada Ministcrio y dependencia estatal

»  Equipar las oficinas dc enlace legislativo y conectarlas al Internet

«  Publicar y distribuir un Directorio de Enlaces Legislativos

Crear una Linea Directa al Congreso para recibir llamadas, procesar casos y transmitir a los lideres
legislativos las inquictudes y opiniones dc los ciudadanos:

Organizar un programa piloto de Educacién Civica y Extensién Legislativa en tres departamentos
para mejorar el flujo de informacion entre el Congreso y el interior del pais, permitiendo a diputados

de areas lcjanas brindar un mejor servicio a sus respectivos distritos; y

Desarrollar un Directorio de Centros Educativos Piblicos y Privados.

209




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPI/OEA)
TNST!T;}TO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS (IIDH/CAPEL)

210

B. Logros:

Con el fin de lograr una mayor y mejor comunicacion entre ¢l Congreso de la Republica y los
diferentes organismos del Estado se cred una unidad de Enlaces Legislatives y un programa que
funciona bajo la Biblioteca del Congreso.

Por medio de esta Unidad, cada Ministro selecciond a un funcionario altamente calificado para que
fuera el enlace del Ministerio ante el Organismo Legislativo, asi mismo lo hicieron otras institucio-
nes como la Corte de Constitucionalidad, la Corte Suprema de Justicia, el tribunal Supremo
Electoral, la Procuraduria General de la Naciodn, la Superintendencia de Bancos y la Municipalidad
de Guatemala, entre otras. Las personas seleccionadas recibieron un programa de capacitacion en
Arizona, Estados Unidos donde tuvieron la oportunidad de conocer cudles son las funciones que
realizan los enlaces legislativos en esa parte de los Estados Unidos. Con el curso de capacitacion
recibido el grupo de funcionarios conformé lo que se denomina el «Sistema de Enlaces Legislativos
e Informacion Pablica».

El objetivo del Sistema es establecer y mejorar los lazos de comunicacion entre los tres poderes del
Estado y la sociedad civil. Con ello se facilitaria ¢l acceso a la informacion fluida, constante y
actualizada y se evitarian los largos procesos burocréticos.

Con el fin de que se conozcan quiénes son los enlaces se publico el Directorio de Enlaces
Legislativos que contiene la curricula de cada una de las personas que conforman el programa.

La Unidad de Atencion Ciudadana es un proyecto que se desea implementar como plan piloto en el
afio 2.000. El objetivo principal es que exista un canal directo de comunicacion entre la socicdad civil
y el Congreso de la Republica, a fin de responder prontamente las necesidades que ¢l ciudadano tiene
y que de una u otra manera pueden ser resueltas por los diputados, el Congreso o alguna institucién
del Estado.

Por medio de la Unidad de Atencién Ciudadana, especificamente de la Linea Directa al Congreso,
tos ciudadanos podran llamar para solicitar informacion, pedir la resolucién de un problema y opinar
sobre alguna de las actuaciones de los diputados o sobre alguna iniciativa de ley. Los asistentes
legislativos que atenderan las llamadas seran capacitados para responder las inquictudes o hacer los
contactos necesarios a fin satisfacer [as necesidades de quienes llamen.

Pareciera ser que la Linea Directa al Congreso debera tener mucha relacion con la Unidad de Enlaces
Legislativos ya que podria ser que la problematica por la que llaman los ciudadanos deba ser resucelta
por el Organismo Ejecutivo, lo que quiere decir que los asistentes legislativos deberan canalizar las
solicitudes segun sea el tipo de problema.

El Plan de Trabajo de la Unidad de Atencion Ciudadana y especificamente de la Linea Directa al
Congreso se encuentran terminados y se espera poder implementarlos mas adelante.

Otro de los proyectos de suma importancia o que mds interés ha causado en los legisladores gua-
temaltecos lo constituye el de la Unidad de Extensidn Legislativa. El proyecto piloto de esta Unidad
consiste en abrir tres «Oficinas Regionales de Educacién Civica y Extension Legislativa» en
Quetzaltenango, Coban y Jutiapa.
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Estas Oficinas tendrian por objeto mejorar el flujo de informacion entre el Congreso y las areas rurales,
ademas de que permitiria a los legisladores de las dreas lejanas mantener mayor comunicacion y
servir mas directamente a sus electores. Con esto se estaria acercando a la sociedad al trabajo
legislativo y el Congreso a la problematica de los ciudadanos.

Con el fin de desarrollar este proyecto se realizd un estudio de factibilidad y las conclusiones fueron muy
interesantes ya que se comprobd que las regiones estaban muy interesadas en tener una oficina del
Congreso pero no sabian exactamente qué era ¢l Congreso ni cuales eran sus funciones. Lo que quiere
decir que la poblacion no esta preparada para la apertura de las oficinas, a menos que se realice un
proceso fuerte de educacidn civica que muestre a los ciudadanos el por qué de la existencia del
Congreso, laimportancia y funciones de los diputados, el proceso de formacion de laley y como ellos
pueden incidir en ¢l mismo.

La Junta Directiva electa para 1999 indicé al Programa de Modernizacién que esta area es una de sus
prioridades y por esta razén se espera empezar el proceso de educacion civica y abrir las Oficinas
Regionales en el mes de junio o julio de 1999,

Este ha sido el trabajo desarrollado desde julio de 1996 en el Congreso de Guatemala. El proceso ha
sido largo, en ciertas areas se ha avanzado rapido y en otras lentamente, pero no hay duda de que de
cumplirse cada una de las metas propuestas el Organismo Legislativo se convertird en un parlamento
moderno, capaz de dar respuesta a las necesidades del pueblo guatemalteco segin €l momento histérico
que esté viviendo.

Mediante el Programa de Modernizacién Legislativa se pretende fortalecer el Congreso a fin de que
tenga suficiente capacidad técnica para que la labor legislativa sea eficaz y oportuna. Se desea crear un
Congreso fuerte que pueda cjercer su facultad fiscalizadora con el objeto de controlar los actos del
Gobierno y de esta forma convertirse en un verdadero contrapeso en el sistema de gobierno. Ademas se
cspera lograr un Organismo Legislativo lo suficientemente abierto para que exista un mayor compromiso
de la institucién y los diputados con los intereses y aspiraciones de los ciudadanos, con ello el Congreso
cstaria asumiendo un papel relevante en su funcién de representacion.

Cadauno de los aspectos mencionados redundara en el fortalecimiento de la democracia guatermaiteca
y cn ¢l mantenimiento de la paz. Sin embargo, los actores de este proceso no deben olvidar que se requicre
de decisiéon y constancia, ademés de un equilibrio entre lo politico y lo técnico para poder llegar al
resultado esperado.
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RECUADRO 3
JQUE Es LA UPAT?

La Unidad Permanente de Asesoria Técnica (UPAT) cs un drgano dependicnte de la Comision de Apoye Técnico cuya funcion
principal es apoyar y fortalecer el trabajo de tos diputados y las comisiones legislativas, mediante asesoria técnica especializada. Sus
funciones y objetivos cstdn estipulados en ¢l articulo 27 de la Ley Organica del Organismo Legislativo y sus principales productos son:

D Informes Legistativos (15 dias)
. Estudios de Antecedentes (45 dias)
. Iniciativas de Ley (90 dias)

ZCUALES SON SUS QOBJETIVOS?

. Brindar asesoria técnica legislativa no partidista a diputados y comisiones de trabajo.
. Servir de enlace entre ¢l Congreso y los cxpertos de distintas ramas profesionales del pafs.
. Elaborar, en coordinacion con la Comisién de Apoyo Técnico del Congreso, cstudios de antccedentes y anteproyectos de ley que

requieran un alto nivel de cspecializacion,
(CUAL ES LA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA?
. Comisién de Apoyo Técnico

De acuerdo con la Ley Organica del Organismo Legislativo, la Comision de Apoyo Técnico det Congreso esta integrada por un
diputado representante de cada uno de los blogucs legislativos que conforman cl Congreso.

. Consejo Académico

Esta integrado por ¢l Coordinador del Programa de Modernizacion, quicn lo preside; por ta Directora de la Biblioteca det Congreso
de la Repiblica, uno de los Sub Secretarios Legislativos, los Mentores y Ja Coordinadora de la Unidad. Su funcidn principal consiste en
calificar los estudios de antecedentes efectuados por los asistentes legislativos, velando por la alta calidad de los mismos, los cuales una
vez aprobados, se cntregan al solicitante,

. Mentores

El Mcntor ¢s un profesional universitario con experiencia parlamentaria y de docencia. Dedica parie de su ticmpo a guiar fos
cstudios de antecedentes elaborados por los asistentes legislativos. Los mentores pueden ser honorarios, ¢s decir, que colaboran en forma
voluntaria y desde sus oficinas; y, permanentes, los que asisten diariamente a la Unidad para brindar ascsoria a los estudiantes.

. Asistentes Legislativos

Esta unidad funciona con ¢l apoyo de jovenes cstudiantcs universi- tarios, asistentes legislativos, que trabajan ad-honorem, El
compromiso de los cstudiantes es reatizar trabajos dc investigacion bajo l2 supervisién de un Mentor, dedicando al programa por lo menos
cuatro horas diarias, cinco dias a la semana por un periodo minimo dc cuatro mescs.

(CUAL ES EL PROCEDIMIENTO?

La UPATinicia sucadena de actividades cuando un diputado o comision de trabajo presenta un formulario de solicitud de asistencia
técnica a la Comisién de Apoyo Técnico. Esta aprueba la claboracion de [a investigacion o proyecto con base en los siguientcs criterios:

. Que de inicio a un nuevo expediente para tramite.
. Que sca de trascendencia nacional,
. Que requiera un alto grado de cspecializacion.

Una vez aprobada ta solicitud csta es remitida al Consejo Académico, para asignar la investigacion a un Asistente Legisiativo bajo
la asesoria dc un Mentor. Una vez concluida la investigacién sc realiza una presentacion de resultados ante ¢l Consejo Académico para
su aprobacion.

Cuando et Conscjo ha dado su visto bueno al trabajo s¢ hace la entrega al Diputado o Comisidn, quien con base en la investigacion
dceidiran si desean rcalizar o no un anteproyccto de ley. Si la decision es rcalizar un anteproyecto se le propondran tres expertos en la
rama para que pueda scleccionar con cual de ellos desca trabajar.

El ¢xperto serd contratado para ¢l desarrollo del anteproyecto, y podra contar con ¢l estudio realizado, el apoyo del mentor y del
asistente legislativo. Una vez concluido ¢! proyccto se prescnta al Consejo Académico para su revision y posicriormente se entrega al
solicitante.

Los estudios claborados por la UPAT s¢ manticnen en confidencialidad por un periodo de noventa dias. Transcurrido este plazo
se comparten copias de los materiales con la Bibliotcca y con los miembros de la Comision de Apoyo Técnico y se ponen a disposicién
de diputados, asesores y pablico en gencral.
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SEeEcciony CUARTA

LA MODERNIZACION DE LA
ASAMBLEA NACIONAL DE NICARAGUA

Ariel Lopez Lopez

Nicaragua en los Gltimos veinte afios ha estado plagada de violencia, incomprension e intolerancia,
alcanzando niveles tales que algunos hicieron prevalecer su razon sobre, no s6lo la razon del otro, sino
también sobre su vida. Este ambiente ha favorecido la sobrevivencia egoista, perdiéndose la perspectiva
de quiénes somos y donde vivimos.

“Lo més peligroso que le puede pasar a un pueblo es perder su autoestima” Prats, Nicaragua la ha
perdido un poco en los tltimos afios.

La historia parlamentaria de Nicaragua es un poco triste hasta 1997; actualmente se tienen ocho
meses de intentos de encontrarle razodn a la existencia politica, a la identidad y autoestima nicaragiiense
en el concierto de las naciones centroamericanas. En la década de los ochenta, la Asamblea Nacional fue
desarticulada y la Constitucién Politica fue enviada al cesto de la basura. Se hizo luego un remedo de
Constitucién Politica, habia una Junta de Gobierno y no un Presidente, el Parlamento mismo no era
Parlamento y realmente desaparecio. Dado el vacio de estructuras se dio un gobierno totalitario, absoluto
y ¢l Parlamento no tenia injerencia en la legislacién nacional; en once afios se hicieron 1.500 decretos
presidenciales y de esa forma se gobernaba el pais. En 1990 se logré un cambio profundo. ya no por las
armas sino por la libre decisién del pueblo nicaragiicnse, de escoger otro gobierno.

El ambiente reinante cn la Asamblea Nacional era del mismo tipo, ¢l norte estaba marcado por ¢l
cgoismo y la indiferencia. Como en las elecciones llegaron 27 partidos politicos, se dio una galimatia de
interescs y la unidad que los llevo a las elecciones se quebro, apareciendo inmediatamente los intereses
personales, ¢l chantaje v la venta de influencias.

Actualmente ¢l pais se debate entre la vida y la muerte, pues un pais que no ingresa en un proceso
franco de democratizacidn, tiende a desapareccr. Se tienen sin embargo, grandes expectativas. En los
altimos ocho meses el gobicrno ha hecho grandes cosas, gracias a los propios esfuerzos y a los esfuerzos
de los cooperantes internacionales, por consolidar la democracia que dofia Violeta Chamorro luché por
establecer, aunque ha sido insuficiente.
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I. ORGANIZACION INTERNA

En paises como los centroamericanos que comparten una cultura juridica de ascendencia comdn, con
marcos institucionales y politicos. original y fundamentalmente inspirados en el sistema presidencialista
instaurado por el constitucionalismo Norte Americano, los Poderes del Estado tienen limites en sus
atribuciones y competencias, las cuales estdn establecidas en la Constitucion Politica y en las leyes, para
el caso de la Asamblea Nacional de Nicaragua ademds en su Estatuto General y €] Reglamento Interno.
La Asamblea como érgano colegiado tiene una organizacion de caracter complejo. La Junta Directiva,
la Presidencia y la Secretaria ticnen por mandato el gobierno y direccién del Parlamento; otros drganos
son las Comisiones y ¢l Plenario, una de cuyas principales responsabilidades es la funcion legislativa, que
debe ejercer de acuerdo al texto constitucional y a su normativa reglamentaria antes mencionada.

E19de enero del afio 1997 tomo posesion una nueva Junta Directiva que tiene bajo suresponsabilidad
el desarrollo de las actividades legislativas, durante el primer afio del periodo legislativo de cinco ailos,
recientemente iniciado.

En el mismo mes de enero fueron integradas diecisiete Comisiones Permanentes que en las diferentes
areas conocen de los Proyectos de Ley en Tramite, para emitir sus dictamenes recomendando al Plenario
su aprobacion ¢ rechazo. Estas son:

Comisién de Defensa y Gobernacion

Comision de Justicia

Comision del Exterior

Comision de Educacion, Medios de Comunicacion Social, Cultura y Deportes
Comision de Salud, Seguridad Social y Bienestar

Comision de Produccion, Distribucion y Consumo

Comisidon de Reforma Agraria y Asuntos Agropecuarios

00 = R W

Comision del Medio Ambiente y Recursos Naturales

9. Comisién de Asuntos Econémicos, Finanzas y Presupuesto

10. Comisiéon de Poblacion y Desarrollo Comunal

11. Comisién de Comunicaciones, Transporte, Energia y Construccion

12. Comisién Pro-Derechos Humanos y la Paz

13. Comisién de Asuntos Etnicos y de Comunidades de la Costa Atlantica
14. Comisién de Integracion Centroamericana

15. Comisién de la Mujer, la Juventud, la Nifiez y la Familia

16. Comision Anti-Drogas
A estas 16 comisiones se agregaron las siguientes:

1. Comisién Especial de Asuntos Municipales

2. Comision Especial de Asuntos Territoriales
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3. Comusion Especial de Turismo

4. Comisién Especial Anti-Corrupcidn

[.as comisiones no solo deben haccer el estudio y los dictamenes de los Proyectos de Ley en tramite,
sino que también Hlaman a ministros y funcionarios para solicitarles informacion y consultan a la sociedad
civil los temas que a esta le interesen en los proyectos que tramitan las comisiones. La gran cantidad de¢
proyectos en estudio, los conocimientos especializados que requieren muchas materias, la eficienciay la
técnica en el trabajo, 1a imposibilidad de que el Plenario llegue a estudiar a profundidad los proycctos
sometidos a su decision e investigar todos los asuntos que conoce la Asamblea, ha determinado que las
comisiones jueguen un papel fundamental en la labor de ésta, pues les corresponde asumir la mayor parte
del trabajo propiamente legislativo, sometido posteriormente al Plenario. Sus informes o dictimenes
seran decisivos en cl quehacer legislativo, segin el grado de preparaciéon que ellos tengan, ya que las
comisiones presentan los dictdmenes y recomendaciones sobre los proyectos de ley y otros asuntos que
delibera y decide ¢l Plenario.

Para evitar dualidades y contradicciones en las Leycs que la Asamblea nacional aprueba tenemos que
legislar, con miras a un ordenamiento juridico, eficiente, justo y racional, lo que implica necesariamente
avanzar cn la modernizacion del Parlamento.

A csos efectos, una de las primeras medidas adoptadas, fue la de integrar la Comisidon de
Modernizacion con la participacion de Diputados provenientes de distintas bancadas (Fracciones
Legislativas), a la que se le ha encomendado impulsar el proceso de modernizacion institucional y
fortalccer la capacidad dc las distintas Comisiones Legislativas.

II. COOPERACION PARA LA MODERNIZACION DE LA ASAMBLEA NACIONAL

Las presiones presupuestarias que heredo la Asamblea Nacional del periodo anterior, se han ido
superando paulatinamente. La Junta Directiva del Parlamento Nicaragiiense decidid implementar cn este
ano los cambios que nuestra realidad presupucstaria permitiera. Se requiere ecntonces impulsar en forma
acelerada la modernizaciom administrativa ¢ institucional, que comenzo con la capacitacion de Diputados
y funcionarios, gracias al apoyo de distintos organismos de cooperacion e instituciones nacionales y
cxtranjeras, en la realizacion de talleres y seminarios.

A partir del afio 1995, con la promulgacion de las reformas a la Constitucién de 1987 uno de cuyos
objetivos, frente al tradicional presidencialismno en ¢l pais, fue buscar un mejor balance entrc los
diferentes Poderes del Estado. el Parlamento Nicaragliense tiene que afrontar nuevas realidades en sus
funciones legislativas, de supervisién y control, ya que salio fortalecido con una serie de tacultades como
las de aprobar en forma cxclusiva los impuestos, aprobar diversos convenios y tratados internacionales
y los contratos de préstamo provenientes del exterior o de renegociacion de deudas.

ElPoder Legislativo requicre entonces de los recursos ¢ instrumentos apropiados para abordar temas
téenicos y asuntos muy complejos. Los Diputados necesitan tener acceso a fuentes de informacion asi
como contar con el personal técnico que les ayudce a realizar los estudios y andlisis necesarios de les
Provectos de Ley. Por ello, la Comisién de modernizacion estd desarrollando con el apoyo de la
cooperacidn internacional programas como el acordado con la Agencia de los Estados Unidos para ¢l
Desarrollo Internacional (AID) onentado a:
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1. Asegurar la coordinacién eficaz con la Comision de modernizacion a favor de los esfuerzos para
modernizar la Asamblea;

2. Fortalecer la capacidad de la Asamblea Nacional para analizar y dar seguimiento a la ejecucion del
Presupuesto Nacional y para evaluar la implicancia fiscal de las leyes y las obligaciones financicras
internacionales;

3. Facilitar el acceso a informacion necesaria para el trabajo de los Legisladores y Asecsores, el estado
de la legislacion, mejorar la productividad y desempefio mediante informacion con soporte tecno-
logico;

4, Apoyar la habilidad de los Diputados para revisar y evaluar objetivamente las leyes en pro-
ceso.

Con el apoyo del Banco Interamericano del Desarrollo {BID) la Asamblea nacional también estd
desarrollando un programa cuyo objetivo general es consolidar ¢l Estado de Derecho, por medio del
mejoramiento de la labor legislativa y el establecimiento de las bases para la reforma del sistema judicial,
esto Ultimo en conjunto con la Corte Suprema de Justicia. En la parte correspondiente a la Asamblea
Nacional, este programa tiene como objetivos especificos:

1. Asegurar la calidad y coherencia del ordenamiento juridico vigente, mediante ¢l desarrollo de un
trabajo de depuracién legal, partiendo de la legislacion existente;

!‘-J

Mejorar el marco normativo de la Asamblea Nacional; y
3. Mejorar la capacidad técnica para desarrollar la Agenda Legislativa,

Por otra parte, también la Asamblea nacional ha suscrito un Memorandum de Entendimiento con €l
Instituto Interamericano de Derechos Humanos IIDH por medio del Centro de Asesoria y Promocién
Electoral CAPEL, para la modernizacion institucional, administrativa y técnica de la Biblioteca y la
Imprenta Legislativa y la creacion de la Revista Parlamentaria.

Los Diputados deben fortalecer la capacidad de informacion, tanto de nuestra parte como de la
poblacion, a ella ha contribuido el acercamiento de los ciudadanos en los Cabildos Abiertos que se
realizan en distintas ciudades del pais, con el apoyo de organizaciones no gubernamentales.

Todos estos programas antes mencionados, facilitardn los estudios para la reorganizaciéon adminis-
trativa de la Asamblea, el fortalecimiento institucional y la capacitacion de Diputados y funcionarios.
Asi, la depuracién de la legislacion nacional contribuira a la seguridad juridica, al hacer mas accesible
el conocimiento sobre las leyes vigentes a: Diputados, Jueces, Abogados, Estudiantes, Organizaciones
no Gubernamentales y, en general, a todos los habitantes del pais.

Todo esto permitird que los Diputados puedan cumplir con una mejor labor legislativa, que se
traduzca en la aprobacién de nuevos Codigos y Leyes necesarias para la modernizacion de las
instituciones del Estado, para el mejoramiento de la Administracién Piblica, del Sistema Judicial y la
agilizacion de sus funciones, en beneficio de los ciudadanos.
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RECUADRO 4
HAGAMOS DEMOCRACIA: LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL PROCESO
DE MODERNIZACION PARLAMENTARIA NICARAGUENSE

Ulises Caldera Davila

Recientemente en Latinoamérica se ha despertado el fendmeno de la modernizacion de los Parlamentos,
lo que ha sido considerado de gran importancia a tal punto que ha motivado el apoyo de diversos organismos
internacionales como la Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID), el Banco Interamericano para el
Desarrollo (BID), la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la Comunidad Europea, quienes de mane-
ra independiente han financiado diferentes proyectos para fortalecer el Poder Legislativo de nuestros paises.

La asistencia de estos organismes internacionales intenta responder a las necesidades del campo admi-
nistrativo, el sistema de seguimiento del proceso de formacion de ley, capacitacion técnica para analizar los
proyectos de ley y llevar a cabo investigaciones legislativas y legales a profundidad, impacto fiscal de la labor
legislativa, la instalacion de programas (software) que permitan el acceso a las leyes vigentes. identificacion
de las modificaciones legales, seguimiento de los proyectos de ley, incluyendo la integracidn de Internet,
entre otros aspectos que fortalecen las estructuras técnicas, juridicas y tecnoldgicas de la Asamblea Nacio-
nal.

Enmedio de este proceso de modernizacion que ha iniciado la Asamblea Nacional Nicaragiiense, nuestro
Organismo No Gubernamental HAGAMOS DEMOCRACIA en coordinacién con el Instituto de Investiga-
cion y Asistencia Legislativa (ITAL) realizd recientemente un seminario sobre “Actualizaciéon y Fortaleci-
miento Legislativo”, dirigido a la Junta Directiva de la Asamblea Nacional, Presidentes de Comisiones, Jefes
de Bancadas y Asesores del Poder Ejecutivo.

Este seminario fue impartido por el Doctor Hugo Alfonso Muitoz Quesada, costarricense, experto en
Derecho Parlamentario, quien abordé el aspecto de los “Elementos de la Técnica Legislativa”; el Ingeniero
Juan Jorge Vrsalovic Mihoevic, de nacionalidad c¢hilena, quien impartid una cétedra sobre “Modernizacion
del Poder Legislativo e Informatica Legislativa” y el Doctor Rail Palacios Romén, Director General de
Asesoria Legislativa de la Asamblea Nacional de Nicaragua, que tuve a su cargo una disertacidn acerca del
“Apoyo Técnico de la Asesoria Legislativa en las Labores Parlamentarias”™.

Sin embargo, la eficiencia de.la Asamblea Nacional, producto de la modernizacién institucional,
solamente sera posible en la medida en que este Poder del Estado responda a los intereses y condiciones de
la ciudadania, adquiriendo de esta forma una mayor representacion popular, que es aquella que permite
proveer de legitimidad a las politicas piblicas que se adoptan, recoge y representa las inquietudes ciudadanas
y favorece la gestion de consensos en torno a temas de relevancia nacional.

En el mundo de hoy, la participacién de la sociedad civil es indispensable para construir ia democracia
real, desde los afios setenta, varios cientificos politicos han desarroliado una nueva concepcion de Estado,
definido no tanto a partir de su forma estructural, sino a partir de sus mecanismos de interaccidn social y
politica, para influir en la transformacion de la sociedad. Et Estado es entendido como un espacio de ejercicio
de poder que se configura como resultado de un conjunto de relaciones sociales, materializadas en estructuras
burocraticas. De ahi, la importancia de introducir en la burocracia estatal, practicas que materializan intereses
de la poblacién tradicionalmente excluida de los procesos decisorios.
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Las instituciones estatales pueden ser permeadas por los intereses sociales, avanzando hacia una
sociedad civil que logre imponer sus intereses y hacer ver que es imposible gobernar sin priorizar las
demandas sociales mas apremiantes, lo importante es incentivar el sentido y el sentimiento ciudadano del
protagonismo en la conduccion progresiva de Ia vida publica que influye directamente en su vida cotidiana.

HAGAMOS DEMOCRACIA ha venido desarrollando una labor de acercamiento entre los electores y
la Asamblea Nacional de Nicaragua, consciente de que es indiscutible, que escuchar a la sociedad civil,
analizar con ella los problemas y proponer junto a ella las soluciones viables, constituye 1a mejor forma ¢n
que los Diputados pueden cumplir su funcién legislativa y ejercer a cabalidad su representacion.

El Poder Legislativo lo ejerce la Asamblea Nacional, por delegacion y mandato del pueblo (Art, 132
Cn.), por tanto, la funcién de elaborar y aprobar leyes y decretos, asf como reformar y derogar los existentes,
que es en esencia el oficio del Diputado, y en todas las demas atribuciones propias de la Asamblea Nacional,
deben ejercerse tomando en cuenta que la legitimidad y representatividad de los Diputados subsiste en tanto
no se desligue de las personas que lo eligieron y mientras su voz en la Asamblea Nacional de cauce a la
participacion de los electores en el debate legislativo.

“El poder politico lo ejerce el pueblo por medio de sus representantes libremente elegidos por sufragio
universal, igual, directo, libre y secreto sin que ninguna otra persona o reunién pueda arrogarse este poder o
representacion” (Art, 2 Cn.), para estar acorde con este precepto constitucional, el Diputado ejerce la funcidn

~ legislativa conjugando su titularidad como representante del pueblo con la participacidon popular, asi se
cumple el Art. 21.1 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos que consagra el derecho de todo
ser humano a participar en el gobierno de su pais: “Es obligacion del Estado eliminar los obsticulos que
impidan de hecho la igualdad entre los nicaragiienses y su participacion efectiva en la vida politica, econémica
y social del pais” (Art. 48 Cn.), “Los ciudadanos tienen derecho de participar en igualdad de condiciones en
los asuntos piblicos y en la gestidn estata], Por medio de las leyes se garantizara, nacional y localmente, la
participacién efectiva del pueblo™ (Art. 50 Cn).

La participacién ciudadana no puede producirse por la voluntad de una de las partes, para que se dé, es
necesario que tanto el gobierno como la sociedad civil quieran establecer un mecanisme de interaccidn, como
tampoco se produce por una ley o un decreto, sino, a través de un largo proceso que nos lleve a formar poco
a poco una cultura de participacidn y para esto, el proceso de la participacién ciudadana debe de instalarse
dia a dia, no solamente en periodos electorales.

La participacion ciudadana otorga ¢l control de los electores sobre sus representantes, pero también
implica que la actitud de la ciudadania debe de dejar de ser puramente reivindicativa, No se trata solamente
de exigir derechos y exigir cuenta de las actuaciones de sus representantes, sino, que implica que también se
deben de presentar propuestas concretas de posibles soluciones, sin pensar que toda propuesta debe ser
aceptada obligatoriamente, lo que nos lleva a discutir argumentos, proponer soluciones concretas y llegar a
consolidados mutuamente aceptables.

Participar es asumir responsabilidades de las propias acciones y sus consecuencias, actuar junto a otras
personas para construir soluciones e influir en aquello que nos interesa. En su libro “Derecho Electoral
Costarricense”, el Dr, Rubén Hernandez Valle incluye dos conceptos de participacién politica: uno amplio
y otro restringido.

“En su acepcion amplia suele definirse como toda la actividad de los ciudadanos dirigida a intervenir en

la designacion de sus gobernantes o a influir en la formacién de la politica estatal. Comprende las acciones
colectivas o individuales, legales o ilegales, de apoyo o de presidén mediante las cuales una o varias personas
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intentan incidir en las decisiones acerca del tipo de gobierno que debe regir una sociedad o en la manera como
se dirige al Estado en dicho pais.”

“En un sentido mas restringido, podemos afirmar que la participacién politica, desde el punto de vista
juridico, se refiere a la actividad que desarrollan los ciudadanos con el fin de participar no sdlo en la
designacidén de los gobernantes, sino ademas de influir en la formacion de las decisiones estatales y en
controlar su ejecuciéon. Esta actividad participativa debe darse dentro de canales institucionalizados y
regulados por el ordenamiento juridico.

Por tanto, dentro del concepto de participacion politica se incluyen todas aquellas actividades de los
ciudadanos en los procesos electorales, en las 1lamadas formas de democracia semidirecta, tales como la
iniciativa en la formacién de la ley, el referendo, el plebiscito, etc.”

En este sentido, a raiz de las reformas constitucionales que tuvieron lugar en Nicaragua en mil
novecientos noventa y cinco, en las que por medio del articulo 140 inciso 4 Cn., se dio por primera vez a los
ciundadanos el derecho de presentar iniciativas de leyes, excepto leyes tributarias, organicas, indultos e
internacionales, siempre y cuando no menos de cinco mil ciudadanos lo pidan, HAGAMOS DEMOCRACIA,
viendo el importante avance democritico que significaba, se dio a la tarea de elaborar la reglamentacion de
este nuevo precepto constitucional y ésta fue presentada por medio de dos Diputados a la Primer Secretaria
de la Asamblea Nacional el dos de octubre de mil novecientos noventa y cinco.

La reglamentacion del inciso 4 del articulo 140 Cn. fue dictaminada por la Comision de Justicia el dia
doce de febrero del corriente afio y puesta en agenda para su discusion en el Plenario de la Asamblea Nactonal
el recién pasado tres de octubre donde fue aprobada tanto en lo general como en lo particular, hecho que
consideramos uno de los avances mas importantes que hemos logrado en materia de participacion ciudadana
en los ultimos tiempos.

El ciudadano comin y el que no se sienta suficientemente representado tiene ahora el derecho de
introducir proyectos de ley, lo que constituye una gran herramienta de nuestra sociedad civil para la
consolidacion de nuestro sistema democrdtico, lo que no se construye por decreto sino mediante nuestro
esfuerzo cotidiano, la democracia se construye dia a dia, y el foro mas adecuado para esta construccion es la
Asamblea Nacional.

Otro gran espacio de participacion ciudadana que HAGAMOS DEMOCRACIA ha lograde impulsar con
gran éxito en Nicaragua y que ha tenido mucha aceptacion por parte de los electores como también por parte
de la Asamblea Nacional, es la realizacién de Cabildos Abiertos con Diputados Departamentales.

Recientemente se celebrd la reunién de Presidentes de las Camaras de Diputados, Camaras de Repre-
sentantes, Congresos y Asambleas Legislativas y Parlamentos Regionales de 1os Paises Ibercamericanos, los
dias 4 al 6 de setiembre de 1997 en Chile, con el objeto de debatir sobre la modernizacion y las reformas
parlamentarias. Durante la Conferencia se suscribid la “Carta de la Modernizacion Parlamentaria Iberoame-
ricana”, que fue firmada por todos los asistentes y recoge como primera propuesta que “Ef Parlamento debe
asumir su representatividad; es decir, debe haber cercania con las aspiraciones de la gente, pero, junto a ello,
liderazgo para tomar las decisiones convenientes al interés general en las cuestiones piblicas. No sélo de las
encuestas y de los medios de comunicacidn debe provenir la opinion del parlamentario; por el contrario. debe
reservarse siempre, como institucion, la funcién de decidir de cara a la ciudadania y por el beneficio del
publico. De este modo, debe incorporar la “funcién de relacién con la ciudadania” como una necesidad y un
deber prioritarios, contribuyendo al esfuerzo de acercamiento de las instituciones democraticas a las perso-
nas.
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Ya en esta linea, durante este afio HAGAMOS DEMOCRACIA ha realizado dos rondas de Cabildos
Abiertos en diez departamentos, abarcando al Centro, Norte, Pacifico, Sur y Atlantico del pais, es importante
destacar que de noventa y tres Diputados que conforman la nueva Asamblea nacional, setenta de ellos fueron
electos por primera vez por circunscripcion departamental y era necesario aprovechar la ocasion para
fomentar la relacién que debe vincular e identificar al electorado y sus representantes.

Con la realizacion de estos Cabildos hemos logrado:

*  Llevar por primera vez al Diputado a su departamento para que responda directamente a las inquictudes
de su electorado.

+  La participacién civica y ordenada de los ciudadanos que asisten a los cabildes, exponiendo sus
problemas dentro de un marco de respeto.

»  Alejar el temor de los Diputados a responder directamente a su electorado.
*  Muchos de los electores por primera vez conocieron a sus Diputados.

*  Reuniralos Diputados de diferentes partidos politicos para escuchar de los electores, la demanda de que
trabajen unidos por su departamento.

*  Que el electorado perciba la calidad humana de su Diputado.

«  Que los Diputados reconozcan en ¢l Plenario de la Asamblea Nacional la importancia de los Cabildos
como un mecanismo de identificacién de las demandas y necesidades de la poblacién.

*  Que se proyecte una imagen de una Asamblea Nacional mds abierta y cercana a los electores.
* Y finalmente, a la Organizacion le ha permitido difundir mds su trabajo en las diferentes regiones del
pais.

Como se ha mencionado anteriormente, la participacion ciudadana no se construye por decreto, sino, que
requiere de todo un largo proceso de educacién en todos los niveles. De ahi que HAGAMOS DEMOCRACIA,
siguiendo una linea de pro-participacién ciudadana en las decisiones politicas de nuestro pais, elabord un
manual que explica de manera breve y sencilla el funcionamiento de los cuatro Poderes del Estado, pero mis
profundamente contiene la estructura de la Asamblea nacional y el papel de los Diputados, el proceso de
formacion de ley, cdmo nosotros podemos participar en cada etapa del proceso de formacién de ley, qué es
y c6mo se practica el cabildeo y qué ¢s el veto presidencial.

La distribucion de este manual se realizé por medio de seminarios impartidos a profesores de Educacion
Civica, en coordinacion con el Centro de Educacién para la Democracia (CED), quienes 2 su vez han sido
multiplicadores del texto en todos los colegios de secundaria del pais. También fue distribuido entre los
Diputados de la Asamblea Nacional, Organismos No Gubernamentales, embajadas, medios de comunicacion,
miembros de nuestra organizacién y demés personas interesadas.

Durante este afio realizamos otra publicacion, la que fue coordinada con la Asamblea Nacional y que
consistié en elaborar el manual “Quién es Quién en la Asamblea Nacional” periodo 1997-2002. Esta
publicacién contiene una resefia biografica de cada Diputado y en la parte introductoria aborda los temas del
proceso de formacion de ey, organizacion y funciones de la Asamblea Nacional, deberes y derechos de los
Diputados y ademds cuenta con un anexo que contiene el directorio telefénico y ubicacién de la Junta
Directiva de la Asamblea Nacional, Comisiones y Area Administrativa,

El trabajo consiste en facilitar por los diversos medios posibles el acercamiento de los electores y sus
representantes, nuestra visién es apoyar la institucionalizacion del Poder Legislativo y tenemos como mision
fortalecer el ejercicio del control ciudadano sobre los Diputados y la Asamblea nacional, pretendemos que
la sociedad civil sea la protagonista de ta construccién de la democracia.
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El Art. 131 Cn. recoge la vinculacion permanente que debe existir entre el Diputado y la sociedad civil
al expresar que “Los funcionarios de los cuatro Poderes elegidos dirécta e indirectamente, responden ante el
pueblo por el correcto desempefio de sus funciones y deben informarle de su trabajo y actividades oficiales.
Deben atender y escuchar sus problemas y procurar resolverlos. La funcion piblica se debe ejercer a favor de
los intereses del pueblo”, de manera que no es suficiente que la sociedad civil exprese sus necesidades a los
Diputados que la representa, sino, que el Diputado debe procurar resolver esas necesidades, ademds de
informar al pueblo sobre el cumplimiento de sus funciones y responder ante él por el desempefio de las mis-
mas. :

Un concepto nuevo en nuestro idioma y que nos hemos empefiado en difundir en la sociedad nicaragiien-
se, es el de la “EesponDabilidad”, que es la obligacion que tienen los funcionarios electos de responder por
sus actos ante su electorado, de tal forma que no haya duda de que su gestion ha sido honesta, correcta y
apropiada. La “ResponDabilidad” es un elemento clave para fortalecer y sustentar la democracia en Nicaragua
y resto de paises centroamericanos.

La “ResponDabilidad” se manifiesta mediante:

+  El control politico que el pueblo ejerce a través del voto, premiando o castigando a los gobernantes de
turno.

«  El derecho que el pueblo tiene de exigir a los gobernantes transparenc1a en los estados financieros del
gobierno municipal.

»  En que los actos criminales y corruptos, que traicionan la conﬁanza dei pueblo, sean proscritos por ley
y que los mathechores estén completamente sometidos a lo dispuesto por la ley, sin importar su prestigio
o influencia.

La falta de “ResponDabilidad” conduce a ineficiencias, corrupcién, desilusion y, por altimo, a un
elevado costo, tanto politico para los funcionarios piblicos, como financiero para el pueblo que ellos deberian
Servir.

Precisamente, ¢! dia 14 de enero de este mismo afio, cinco dias después de haber tomado posesién la
nueva Asamblea Nacional publicamos en un diario de circulacion nagional, un suplemento que titulamos “Asf
piensan nuestros Diputados”, el que contenia unas preguntas que les realizamos durante el periodo de campaiia
electoral con el fin de dar a conocer a la poblacién la forma de pensar de los nuevos Diputadoes respecto a la
forma en que pensaban mantener contacto con su electorado; si estaban dispuestos a apoyar una reforma
constitucional que elimine en la Constitucidn cualquier asignacitn porcentual del presupuesto nacional a
cualquier actividad espemﬁca

El proposito de esta publicacion era proporcionarle a los electores algunas herramientas que les
permitieran juzgar y valorar el perfil de las futuras actuaciones de los nuevos Diputados y asi contar con
elementos para exigirles una correcta funcién publica en beneficio de todos los nicaragiienses.

Esta es la linea de trabajo que ha seguido HAGAMOS DEMOCRACIA. Desde 1995 se ha esforzado por
promover la participacién ciudadana en las decisiones politicas del pais y poco a poco nes hemos ido ganando
el reconocimiento y respeto de la sociedad civil y los Diputados. El trabajo es totalmente apartidista y la tabor
de apoyo a la Asamblea Nacional ha merecido la confianza de ese Foder del Estado a tal punto que electores
y parlamentarios estin viendo en nosotros un espacio de coincidencia propicia para construir un canal de
comunicacion permanente, que permita dar respuestas a las aspiraciones democraticas del pueblo, a mejorar
y enriquecer los objetivos de bienestar comun, justicia y libertad.
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. REcCUADRO §
ITAL: UNA EXPERIENCIA DE ASESORIA Y MODERNIZACION
LL EN LA ASAMBLEA NACIONAL DE NICARAGUA

Oscar Mazzier

ElInstituto de Investigaciones y Asistencia Legislativa (ITAL) surge gracias al apoyo directo de la Unién
Europea, con el objetivo de contribuir al proceso de democratizacién que vive Nicaragua. La singularidad de
este proyecto estriba en que la asistencia al Parlamento Nicaragiiense se ofrece desde la sociedad civil, puesto
que el IIAL es una entidad privada sin fines de lucro y apartidista y que se podria denominar como una entidad
publica no estatal. '

La justificacién de esta modalidad, se encuentra en la misma historia de conflictos que ha vivido
Nicaragua, que la han fracturado y polarizado, y de ello no se ha escapado la Asamblea Nacional. Sélo
mediante un organismo que se mantuviese al margen de las disputas politicas, era posible contribuir
profesionalmente y con efectividad al fortalecimiento de una institucién bésica para la construccién de 1a
democracia, como lo es el Parlamento.

Se mantienen dos lineas de trabajo; una del Parlamento a la Sociedad Civil y otra de la Sociedad Civil
al Parlamento. Tarea dificil en un pais sin arraigadas tradiciones democraticas y con mutuas desconfianzas
entre Jos diversos actores sociales.

Se ha escogido esta forma de trabajo, pues la modernizacion del Parlamento y del Estado, pasa por la
vinculacién estrecha entre gobernantes y gobernados, entre clectores y electos. No se puede pensar en un
proceso de modernizacién aislado, en las cumbres del poder sin tomar en cuenta la necesidad objetiva o a los
partidos politicos mismos,

No se puede modemizar las instituciones sin modernizar paralclamente a las personas que controlan,
dirigen y gobiernan, asi como a la ciudadania, estableciendo nuevas relaciones y 4giles formas de comuni-
cacidn y participacidon ciudadana.

. No se puede dejar a la emocidn, a la individualidad y a la casualidad el arte de gobernar, hoy mas que
nunca con los vertiginosos cambios en la tecnologia y en las ciencias, con la globalizacién de la economia
y la cultura se hace imprescindible que los gobernantes, dediquen parte de su tiempo a estudiar y a ponerse
a tono con los nuevos tiempos.

La modernizacién comienza por romper esquemas, por liberarse de dogmas, por ventilar ideas y
conceptos.

Los paises no son islas, comparten problemas comunes y podrian compartir soluciones comunes,
respetando los aspectos especificos, o singulares, la idiosincracia de los pueblos.

La asistencia legislativa que realiza el [IAL, se ha caracterizado por un conjunto de actividades que
incluyen: investigacion, estudios y anélisis comparados para fortalecer la labor legislativa de la Asamblea
Nacional. Se ha investigado en torno a la seguridad ciudadana, seguridad alimentaria, encuestas sobre la
percepcién ciudadana hacia la Asamblea Nacional, en algunas ocasiones los resultados se han entregado
privadamente a [a Junta Directiva de la Asamblea Nacional y en otras se han hecho publicamente.
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Se han hecho estudios comparadoes sobre el tema del Procurador de los Derechos Humanos y también
sobre el tema de la corrupcion en Centroamérica.

La capacitacidén se ha enfocado tanto para actualizar las estructuras internas de la Asamblea Nacional
(asesores de comisiones, de bancada, presidentes de comisiones y jefes de bancada).

El trabajo se dirige también a las bancadas politicas, las comisiones permanentes e inclusive a los
diputados individualmente apoyandolos en algunas iniciativas de ley.

Se apoyan los liderazgos locales, municipales y de organismos de la sociedad civil que permitan ir
creando una cultura civica y democratica en la poblacion, vinculando al Parlamento con la ciudadania.

Otro componente es la divulgacion de leyes emanadas de la Asamblea Nacional, y la educacion civica,
Se ha promovido el conocimiento de temas que por su contenido involucran a 1a nacidn; medio ambiente,
derechos humanos, ley antidrogas, codigo militar y las reformas constitucionales de 1995.

Se ha trabajado junto a la Comision Antidrogas de la Asamblea Nacional, el Ministerio de Gobernacién
divulgando la ley 167, para impulsar la creacién de los comités departamentales de lucha contra drogas.

Se ha trabajado divulgando también la ley del Procurador de los Derechos Humanos y se han hecho
consultas en torno a ley del Medio Ambiente, asi como consultas previas a las reformas de la Constitucion,
estos insumos fueron pasados luego a la Asamblea para su consideracion.

Se ha planteado la necesidad de crear un fondo editorial para ia divulgacién de leyes importantes, asi
como de tareas que merecen ser reconocidas o investigaciones que estén disponibles para la prensa o el
publico en general. Se deben de regularizar las encuestas como instrumento de medicidn y control por parte
de la ciudadania.

Se han tenido algunos obstédculos; uno de ellos es la ausencia de una Comision permanente que le facilite
a organismos como ¢l lIAL o Hagamos Democracia, coordinar eficiente y estratégicamente planes de
modernizacion de Ia Asamblea Nacional o mejor alin planes de largo plazo en el marco de la gobernabilidad
del Estado de Nicaragua.

Otro obstaculo es la agenda legislativa, que ha respondido méds a coyunturas politicas que a una
verdadera agenda de Estado; dado el cardcter del IIAL y los patrocinios que recibe, ha habido dificultades para
coordinar adecuadamente 1a agenda institucional con la agenda parlamentaria. Otra dificultad es que de los
93 diputados electos, 90 lo son por primera vez y si bien ello es positivo por un lado, por otro lado el primer
afio ha sido de familiarizacion y por lo tanto la experiencia legislativa es limitada. Se ha recomendado
fortalecer 1a Comisidn de Modernizacidn con el objetivo de coordinar desde ahi los planes y programas de
actualizacion de la Asamblea, pero también para capacitacidn y entrenamiento a todos los niveles de
responsabilidad.

Se ha recomendado también, mantener un programa permanente de educacion y divulgacion para dar a
conocer a labor que realiza el poder legislativo. EHIIAL se ha propuesto cooperar con Universidades y ONGs
en programas de capacitacion y entrenamiento en areas de interés; es asi como se han suscrito convenios de
cooperacién con Hagamos Democracia, el Programa para el Desarrollo Legislativo (PRODEL) de Instituto
Interamericano de Derechos Humanos y con la Universidad Catglica de Valparaiso. mediante su Centro de
Estudios y Asistencia Legislativa (CEAL). Proximamente se estara firmando un convenio con la Asociacidn
de Municipalidades de Nicaragua, que asocia a todos los alcaldes de Nicaragua, para desarrollar programas
de capacitacion que favorezcan la conexion entre la ciudadania y los poderes locales con la Asamblea
Nacional.
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SEccioN QUINTA

LA MODERNIZACION EN LA
ASAMBLEA LEGISLATIVA DE PANAMA

José Daniel Alvarado

El paso del siglo X1X al XX suscité la Revolucion Industrial y en este siglo se ha dado la Revolucion
Tecnoldgica y la Hipercomunicacién de la Humanidad, que ha cambiado la forma de actuar dc los pueblos
y los estados, y en consecuencia las instituciones que los gobiernan.

El organo legislativo inicio un proceso de transformacion de sus estructuras durante la presidencia
de la honorable legisladora Balbina Herrera Arauz, Presidenta de la Asamblea Legislativa, en el marco
del programa de modernizacidn del Estado Panamefio, implantado por ¢l Presidente Dr. Ernesto Pérez
Valladares al asumir su gestion en 1994, Para ello. se firmé un convenio con el BID para promover este
cambio estructural de un érgano que ya es obsoleto para los tiempos modernos.

Dentro del convenio con el BID se contrataran algunos consultores para realizar un diagnostico de
la Asamblea Legislativa, arrojando las siguientes constataciones:

[. INSUFICIENCIAS EN LA FUNCION LEGISLATIVA Y EN EL MARCO INSTITUCIONAL

El desarrollo de la agenda legislativa presenta limitaciones de calidad técnica, consistencia y
adecuacion a las necesidades que s¢ intenta atender. La labor legislativa se ha limitado practicamente a
evaluar y tramitar iniciativas cmanadas del Ejecutivo, sin posibilidades de mejorar la calidad de las Icyces
mediante un debate riguroso y de mayor contenido técnico y conceptual.

In la Asamblca Legislativa ha precdominado la asesoria legal respecto de otras profesiones y
especialidades ligadas a la tematica de las 21 comisiones permanentes. Ademas, parece injustificada y
costosa la asignacion permanentc de asesoria a comisiones con distintas cargas de trabajo. No existc un
sistema establecido para la contratacion flexible y oportuna de asesoria cxterna especifica y para cl
desarrollo de actividades extraprogramaticas destinadas a la busqueda y promocién de consensos para cl
cumplimiento de la agenda legislativa. Por otro lado, el sistema para cumplir con la funcion de
scguimicnto y control de la ejecucion del presupuesto nacional cs inadecuado.
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El marco normativo y reglamentario presenta duplicaciones, ambigiiedades y carencias que es
necesario modificar. Ademas, no se dispone de normativa respecto a la conducta ética y las sanciones a
que deben someterse los legisladores mientras desempeiian el cargo para el que fueron elegidos, a fin de
asegurar la maxima transparencia en sus actividades privadas y piblicas.

[I. FALTA DE CONOCIMIENTO DE LA LEGISLACION VIGENTE Y AUSENCIA DE SISTE-
MAS DE INFORMACION Y DOCUMENTACION LEGISLATIVA

La constante modificacién de leyes da lugar a multiples interpretaciones, dentro y fuera de la
Asamblea. Ante la comunidad nacional esta circunstancia resta calidad y solvencia al esfuerzo legisla-
tivo, socavando una de las bases fundamentales del Estado de Derecho. Atn para las leyes recién
promulgadas que tienen mds accesible la “historia legislativa”, con todo ¢l debate que da fundamento a
la redaccion definitiva de la ley, se ha hecho inevitable el surgimiento de distintas interpretaciones sobre
la legislacion vigente.

Por otro lado, resulta muy lenta y engorrosa la obtencion de copias de textos legislativos y satisfacer
consultas. Si se trata de antecedentes sobre legislacion afectada por un proyecto de ley en primer debate,
el sistema existente hace crisis y genera postergaciones por insuficiente soporte al trabajo legislativo. No
existen sistemas de seguimiento diario del tramite de formacidn de la ley y los esquemas de archivo,
documentacion y biblioteca se encuentran dispersos y no prestan las herramientas necesarias para la labor
de los legisladores y los asesores técnicos.

III. FALTA DE MECANISMOS DE COMUNICACION Y DIALOGO

Los distintos andlisis y diagnosticos llevan a concluir que existe necesidad de fortalecer los meca-
nismos de didlogo entre los poderes piblicos y la sociedad civil, a efectos de llevar a cabo en mejor forma
los procesos de concertacion nacional sobre las distintas iniciativas legislativas que se encuentran pen-
dientes para la consolidacién democratica. Existen debilidades en torno a las instancias de debate con los
otros poderes del Estado sobre iniciativas determinadas. Ademads, se desarrollan muy pocas actividades
de discusion técnica de proyectos de ley y se requiere fortalecer la discusion de iniciativas regionales con
las comunidades afectadas, para la bisqueda de los consensos necesarios para la viabilidad legislativa.

Por otro lado, no existen sistemas de comunicacidn y percepcion de la actividad legislativa, a efectos
de mejorar la confianza ciudadana en la labor de los legisladores. Ademds, se adolece de sistemas de
difusién de las actividades legislativas. Se mantiene un enfoque centrado en transmisiones radiofénicas
extensas de las sesiones del Pleno para el tercer debate de leyes importantes. facilidades a noticieros de
TV comercial vy, desde hace poco, ¢l uso de espacio de canal 11 Cable TV Educativa para sesiones del
Pteno. Esta pendiente la rehabilitacion de la Radio Estatal que opera desde la Presidencia de la Republica,
para reponer esas transmisiones y abrir posibilidades de menor costo a otras emisiones.

IV. INAPROPIADO REGIMEN ADMINISTRATIVO Y FINANCIERO

r

La AL adolece de sistemas modernos de gestidn administrativa y financiera. Se carece también de
planes y programas sostenibles de modernizacion y fortalecimiento institucional, asi como para la
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capacitacion de los funcionarios. Ademas, existe inestabilidad laboral producto de la falta de un sistema
de seleccion, remocion y ascenso del personal. Por otra parte, se revela un uso parcial de equipos PC
aislados, manteniéndose registros manuales en libros y tarjetas para contabilidad, presupuesto, adquisi-
ciones, almacén y expediente de personal.

Las instituciones descentralizadas y emprcsas publicas del Estado gozan de mayor autonomia
financiera y administrativa que el Organo Legislativo. Ha faltado una definicion explicita del grado de
autonomia de administracion y régimen de fiscalizacion en la ley de Reglamento Orgéanico y Régimen
Interno de la Asamblea, que sea consistente con la separacion entre 6rganos del Estado que cstablece la
Constitucion.

V. OBSOLESCENCIA DEL EQUIPO Y DEFICIENCIAS DEL ESPACIO FISICO

Existc obsolescencia ¢ inseguridad de la plataforma computacional en microcomputadores y
comunicaciones por redes informaticas, con una demanda que la plataforma de redes existente ya no
satisface. Un nimero muy reducido de PC necesitan reposicion por otros mas avanzados, y ¢l factor
critico es mas bien la opcién de usar software profesional de manejo de bases de datos corporativas para
atender las demandas ya detectadas, ademdas de adoptar la arquitectura cliente-servidor y un sistema
operativo de arquitectura abierta.

Por otro lado, aunque sc hacen ampliaciones al edificio sede de la Asamblea, el mismo no presenta
condiciones adecuadas para el funcionamiento eficiente de los legisladores, las comisiones, cl trabajo dc
las fracciones parlamentarias, las audiencias publicas necesarias en el primer debate, y las direcciones
que dan soporte Jegislativo y administrativo. Hay departamentos clave como Biblioteca ¢ Informatica que
noe cuentan con espacio ¢ instalaciones adecuadas para su labor. La carcncia de salas para audiencias
plblicas y espacio de secretaria de algunas comisiones permanentes condiciona sus métedos de trabajo,
reduciendo la cficiencia legislativa y de los servicios de apoyo, al mismo tiempo que proyccla una imagen
gue no es consistente con la importancia de estas actividades.

V1. FOCALIZACION DE LA OPERACION

Las conclusiones del diagnoéstico indican que la Asamblea Legislativa ha limitado practicamente la
mayor parte de su trabajo a cvaluar y tramitar iniciativas emanadas del Ejecutivo, con dificultades para
mejorar la calidad de las leyes mediante un debate riguroso y de mayor contenido técnico y conceptual.
Estas dificultades inciden negativamente en la credibilidad acerca de la labor legislativa, ya que esta s¢
ve limitada por la fragilidad del soporte téenico, informativo y analitico de los debates.

La operacion que se proponc prevé realizar lamodernizacion del Organo Legislativo, a fin de mejorar
las deficiencias 1dentificadas en el diagndstico, focalizando sus actividades en las siguientes dreas: (1)
gestion Iegislativa, capacidad de fiscalizacion y control, y marco normativo y reglamentario; (i1) sistema
de informacion e informatica legislativa; (iii) relaciones y espacios de concertacion con los otros poderes
del Estado y la sociedad civil; (iv) gestion administrativa y financiera, incluyendo carrera administrativa
y plancs de capacitacion; y (v} equipamiento y espacio fisico.
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Las metas planteadas para esta operacion pudieran parecer ambiciosas. Sin embargo, es importante
seflalar que las actividades incluidas en la operacién estan lo suficientemente avanzadas en su prepara-
cién. Ademds, se cuenta con el conocimiento y apoyo de la Asamblea para llevarlas a gjecucion, ya que
la Asamblea, a través de la Comisién de Modemizacion, participd desde su inicio en la preparacion.

VIIL. JUSTIFICACION DE LA PARTICIPACION DEL BANCO

El proceso politico de ordenamiento y consolidacién institucional que vive ¢l pais, implica disefiar
politicas que respondan a las necesidades mas importantes de la poblacion y adecuar las instituciones
publicas a través de marcos regulatorios que, entre otros aspectos, promuevan la actividad del sector
privado. La agenda para los proximos afios es compleja y requiere procesar proyectos de ley acordes con
¢l amplio programa de reformas econdmicas y sociales que el Gobierno se ha trazado!. A estos efectos,
el correcto funcionamiento de la Asamblea Legislativa permitird asegurar las condiciones adecuadas para
la gobernabilidad democratica y catalizar ¢l proceso de reformas.

Enla programacioén de actividades previstas por el Banco en Panamd, se da especial énfasis en apoyar
al Gobierno en resolver los problemas que afectan la capacidad de ejecucién del sector pablico, a fin de
cumplir con la ejecucion de los programas de reforma econémica y social del pais. La estrategia del Banco
es altamente congruente con el Programa de Gobierno y es consistente con las metas operativas de la
Octava Reposicion de Recursos, que propone la modernizacién del Estado y la sociedad civil como temas
prioritarios.

Para que las acciones de transformacién del sector publico se desarrollen integralmente, el Banco
acordo con el Gobierno estructurar un programa global de modernizacién del Estado por etapas a través
de diferentes operaciones, habiéndose identificado en principio: (i) Modernizacion de la Gestion Fiscal,
cuyo analisis se encuentra realizado; (ii} Fortalecimiento del Organo Judicial; (iii} Modernizacion del
Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE); y (iv) Modernizacién del Organo Legislativo.

VIIL ASISTENCIA TECNICA RECIBIDA Y EXPERIENCIAS DEL BANCO

Entre 1991 y 1993, la Asamblea recibio asesoria y recursos para automatizacion de los sistemas de
informacion a través del Consorcio para el Desarrollo Legislativo, solventado por USAID. La USAID a
través de su proyecto, apoyo la creacién de los departamentos de informatica, archivo y microfilmacion.
Esto permitié iniciar una cultura informatica dentro de la Asamblea, pero debido a los limitados recursos,
sualcance incluy¢ solo el inicio de dichos departamentos, més no su implantacion. Este proyecto permitié
ta adquisicion de equipos para cstablecer las redes computacionales existentes y el desarrollo de apli-
caciones de software.

Esel 15 de abril de 1995 que el Pleno de la Asamblea Legislativa emite una resolucién donde nombra
una Comisidén de Modernizacion del Organo Legislativo, de carécter permanente hasta 1999, y se inician
las negociaciones con el BID y son continuados por ¢l Dr. Carlos Alameda Concluyendo en 1996 con la
firma de un convenio durante la reunion de Gobernadores el BID en Buenos Aire, Argentina.

1 Ley Anti-monopolios, Ley de Educacion, Ley Marco reforma de servicios pablicos, Ley del Ambicente, Ley Régimen de Seguridad Social, ctc.
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IX. COMPONENTES DEL PROYECTO
A. TFortalecimiento Legistativo

Este componente permite mejorar los sistemas de asesoria legislativa y de fiscalizacion de la Asam-
blca y modernizar su marco normativo y reglamentario.

Con la ¢jecucion de este componente sc espera fortalecer y reorganizar el sistema interno de asesoria
técnica a fin de mejorar la eficiencia en la actividad de los legisladores y de las comisiones legislativas.
la directiva y las fracciones politicas de la Asamblea. Asimismo, se espera fortalecer la capacidad de
control y seguimiento de la ejecucidn del presupuesto nacional, apoyando a la Comision de Presupuesto.

Sc establecera, ademas, un fondo especial basado en un reglamento operativo, destinado a fortalecer
y dar mayor transparencia al sistema de asesoria externa (Otras condiciones), que permita la flexibilidad
financiera para contratar oportunamente consultoria especializada para el anélisis de los proyectos de ley
que lo requicran, (por ejemplo, en medio ambiente, privatizacion, concesiones, etc.) la realizacion de
estudios, foros, seminarios, talleres, debates de iniciativas de ley con las comunidades afectadas y otras
actividades especificas de asesoria y perfeccionamiento técnico. A fin de establecer dicho fondo, el
Banco contribuira hasta con la suma de US$100.000 para la operacion del mismo en los dos primeros
afios. A partir del tercer afio, una vez realizados los tramites presupuestales correspondientes. ¢l finan-
ciamicnto provendra de recursos del presupuesto de la A.L.

Por otro lado, se espera apoyar en la elaboracion ¢ implantacién de un codigo de ¢tica y honor
parlamentario, quc fije el marco de conducta y las sanciones a que deben someterse los legisladores
mientras desempeiian el cargo para el que fueron elegidos, garantizando la maxima transparencia en sus
actividades privadas y publicas y asegurar la imagen y credibilidad ciudadana en la funcion legislativa.
Adicionalmente, se espera realizar reglamentacion interna de la AL para lograr una mayor autono-
mia administrativa y la institucionalizacion de los cambios organizacionales que adelantaria el Proyec-
10.

Las metas previstas para este componente son:

a. Funcion legislativa y de fiscalizacion. (i) Reordenamiento del esquema de asistencia legislativa,
agrupando las 21 Comisiones Permanentes con la creacion e implantacion de 8 secretarias téenicas
divididas por areas de trabajo, en los términos acordados con el Banco durante la mision de andlisis,
asignando un secretario técnico para cada una de cllas (Archivos Técnicos); (ii) apoyo a las 8
secretarias técnicas, incluyendo cl establecimiento de un sistema de ascsoria permanente con un
equipo interdisciplinario, ecspecialmente cn materia legal y en evaluacion del impacto cconémico de
las leyes; (iii) establecimicnto de un fondo especial reglamentado; y (iv) apoyo a la Comusién de
Presupuesto en la conexion con la red de informacion sobre cjecucion presupucstaria y la realizacion
de actividades de capacitacion del personal de dicha comision.

b.  Mejoramiento del marco normativo y reglamentario. (i) Elaboracion e implantacién de un codigo
de ¢tica y Honor Parlamentario, incluyendo cl fortalecimiento de las medidas disciplinarias; (1)
realizacion de un foro sobre ética y honor parlamentario, con la participacién de expertos interna-
cionales; y (iv) revision, modificacién e implantacion de reformas al Reglamento Interno.
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c. Este componente se llevard a cabo mediante la contratacion de 126 meses de consultoria local, 6
meses de consultoria internacional v la participacién de personal permanente de la Asamblea. En la
matriz de contenidos y en cuadro de marco légico, se detallan las actividades especificas con sus
costos.

B. Analisis, documentacién e informacidén legislativa

Este componente permite contribuir a la seguridad juridica nacional, facilitando el conocimiento y
el analisis de la legislacion vigente, el seguimiento del proceso de formacion de la ley, el acceso a docu-
mentacién y la consolidacidén de un sistema de informacién e informatica legislativa.

Con la ejecucion de este componente se espera crear un sistema de conocimiento de la legislacion
vigente, a través de un trabajo de ordenamiento, depuracidn legal y publicaciones periddicas que garan-
tice la seguridad juridica y facilite el analisis de la legislacién. Por otro lado, se desarrollaria v conso-
lidaria un sistema de informatica para apoyar, fortalecer y hacer mas eficiente el trabajo parlamentario,
especialmente el seguimiento del tramite legislativo y su documentacién segan las nuevas facilidades de
la red computacional. Asimismo, se espera transformar la biblioteca y archivos, en un centro de infor-
macion y documentacion legislativa, con facilidades de informatica y dotacion de material bibliografico
que satisfaga consultas internas y del exterior sobre documentacion legislativa.

Particularmente, se¢ espera desarrollar el sistema de programacidn y seguimiento del primer debate,
incluyendo la coordinacion de agenda de reuniones, citaciones, invitaciones y asistencia a las sesiones
o audiencias publicas; el seguimiento de mociones, modificaciones y acuerdos por articulo de cada pro-
yecto de ley; la documentacion de referencia y los informes de asesores por temas o articulos de proyectos
de ley; las consultas a fuentes externas sobre politicas en temas especificos y legislacion comparada; las
facilidades para manejo de textos, archivos y comunicaciones que hagan mas eficiente el trabajo de
Secretaria Técnica y el funcionamiento de todas las comisiones.

Este componente tiene las siguientes metas;

a. Depuracion legal y establecimiento de un sistema que conlleve el conocimiento de la legislacion
vigente, (1) Realizar estudios y compilaciones para establecer los textos de la legislacion vigente y
la jurisprudencia asociada a ellos, creando las bases de datos correspondientes; (i1) disefiar el sistema
informatice que comprenda software de manejo, clasificacion tematica y descriptores para referencia
cruzada de textos, acceso directo en linea a través de la red de Internet, (permitiendo una mayor
transparencia al publico y ONGs) y asistencia a usuarios externos, incluyendo el manejo compatible
de la documentacion de la “historia legislativa” de cada ley, (ii1) establecer un sistema periddico de
publicacién de la legislacion, que incluya el disefio de mecanismos que permitan la participacion de
editoriales e imprentas privadas; y (iv) realizar un foro de expertos en bases de datos e informatica
juridica,

b. Sistemas de informacion y documentacion legislativa. (i) Diseflar ¢ implantar un sistema de
seguimiento del tramite legislativo y su documentacion, con énfasis en el primer debate; (i1) esta-
blecer un sistema de control de correspondencia, citaciones, orden del dia, actas, diario de debates
y mociones; (iii) crear y reglamentar un centro de informacion y documentacion legislativa, que
integre los servicios de biblioteca, archivo, microfilmacion e informaética legislativa; (iv) definir
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mecanismos de adquisicién de materiales bibliograficos e informacion; y (v) dotar el centro de
informacion y documentacion de material bibliografico.

¢. Este componente se ejecutara con la participacion de 104 meses de consultores locales, de 8 meses
de consultores internacionales, y ademas con personal permanente de la Asamblea.

C. Mecanismos de didlogo y relaciones con los otros poderes puiblicos y la sociedad civil

Este componente permite apoyar el establecimiento de sistemas de comunicacion percepceion de la
actividad legislativa dirigida a la ciudadania, fortalecer las relaciones con los otros poderes del Estado,
factlitar espacios de concertacion y mejorar la confianza ciudadana en la labor de los legisladores.

Ceon la ejecucidn de este componente se espera promover la difusion de las actividades legislativas,
de las audiencias publicas, del debate parlamentario, de los textos de las leyes vigentes y de los derechos
de los ciudadanos de participar en los primeros debates parlamentarios. Asimismo, se espera cstablecer
un mecanisme para crear confianza y credibilidad ciudadana en la labor legislativa y sondear la opinion
popular sobre algunas iniciativas legislativas.

Por otro lado, se espera realizar actividades para llevar el debate legislativo a las comunidades para
la discusién de iniclativas especificas que lo justifiquen, utilizando recursos del fondo rotatorio que se
cstablczca conforme a lo sefialado en el componente de fortalecimiento legislativo. Ademas, se espera
fortalecer la imagen corporativa en la opinion publica y consolidar el hiderazgo legitimo que le
corresponde en el proceso de transformaciones y consolidacién democritica, a través del didlogo y
busqueda de consensos con los otros poderes publicos y la ciudadania.

Las metas de este componente son:

a.  Sistemas de comunicacion y percepcion de la actividad legislativa. (i) Formular una politica de la
AL sobrc relaciones publicas y difusidn de sus actividades, que incluya el mejoramiento de las rela-
ciones con los medios de comunicacion y prensa; (1) realizar una campaia de informacién y mo-
tivacion por TV para lograr la participacion de la socicdad civil en los primeros debates parlamen-
tarios y en el acceso a informacidn; (ii1) realizar de un foro nacional con la prensa; y (iv) disedar y
cjecutar un sistema de encuestas semestrales de opinion y recepeion de la actividad legislativa.

b.  Fortalecimiento de las relaciones con otros érganos del Estado y la sociedad civil. (1) Realizar
cuatro encuentros de discusion de temas de interés nacional con los otros poderes piblicos, durante
ta cjecucion del Proyecto; y (i1) realizar foros, debates y talleres regionales, de acuerdo con la
reglamentacidn del fondo especial..

c. Este componente se llevara a cabo mediante la contratacion de 32 meses de consultores locales, de
1 mes dc consultoria internacional, ademas de personal permanente de la Asamblea.

D. Fortalecimiento administrativo
Este componcenic permitec mcjorar los sistemas de gestidn administrativa y financicra de la AL,

apoyar la elaboracion ¢ implantacidn de una ley sobre carrera legislativa y establecer un sistema perma-
nente y sostenible de capacitacion,
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Con este componente se espera fortalecer y modernizar los sistemas administrativos, de gestion y
control de los recursos humanos financieros, fisicos y de los servicios de apoyo, utilizando intensivamente
las facilidades computacionales y la informética. Asimismo, se espera completar los estudios e instru-
mentos necesarios para aplicar una ley sobre carrera legislativa para el personal permanente, consistente
con las Normas Generales de Carrera Administrativa ya asumidas por el Organo Ejecutivo.

Por otro lado, se espera establecer un sistema permanente de capacitacién, perfeccionamiento y
desarrollo profesional para los funcionarios del drea administrativa orientado de preferencia al personal
de carrera, respecto de las normas y procedimientos vigentes, el uso de las facilidades de computacién
¢ informatica, las pautas de control interno administrativo y financiero.

Las metas de este componente son;

a. Gestion administrativa y financiera. (1) Revisar y reorganizar funcionalmente la administraciéon de
la Asamblea Legislativa (Organigrama interno); (ii) revisién y simplificacion de los procedimientos
administrativos y financieros; (iii) revisién y mejora de los manuales de gestiéon administrativa,
reordenamiento de responsabilidades y actualizacion de aplicaciones computacionales en el area
administrativa y financiera; (iv) implantacion de las recomendaciones de reorganizacion adminis-
trativa, con base en las reuniones de seguimiento; (v) creacién de la Direccion de Auditoria Interna;
(v1) aplicacion de medidas de desarrollo organizacional para el fortalecimiento de la Direccion de
Relaciones Publicas; y (vii) desarrollo y/o compra de programas de soporte logico para el irea
admintstrativa tales como sistemas de informacion de planilla, presupuesto y contabilidad.

b.  Elaboracién e implantacion de una carrera legislativa. (1) levantamiento de personal; (ii) realiza-
cién de estudios para la descripcion y clasificacion de puestos, escalas salariales, reglamentacion de
censos, remociones y de seleccion de personal; (iii) elaboracién de un proyecto de ley de carrera
legislativa, acompaiiado de un estudio de alternativas financieras viables para su implantacién; (iv)
realizacion de un foro para el analisis de la carrera legislativa; (v) definicién del nuevo reglamento
de personal; (vi} implantacion de la carrera legislativa en el marco de las asignaciones presupuestales
vigentes para ¢l personal.

c. Capacitacion. (i) establecimiento de un sistema permanente y sostenible de capacitacion en funcién
de las reformas administrativas y de recursos humanos que adelantaria el Proyecto, focalizado hacia
el personal de carrera legislativa; y (i1) elaboracién y ejecuciéon de actividades de capacitacion en

cuanto a las facilidades de computacion e informaética que se instalarian con recursos del Proyecto.

d. Este componente se llevara a cabo mediante la contratacidon de 14 meses de consultoria local, 28
meses de consultoria internacional, incluyendo un coordinador de capacitacién durante 12 meses.

E. Equipamiento y rehabilitacidn fisica
Este componente permite apoyar la ejecucion del proyecto, con la dotacion del equipo computacional
y técnico, y la rehabilitacion del espacio fisico indispensable para el funcionamiento de las actividades

que se propone adelantar.

Las metas previstas para este componente son:
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a. Dotacion de equipamiento computacional. (i) disefio fisico y establecimiento de una nucva
plataforma informatica; y (11) dotacién del equipo necesario.

b Rehabilitacion fisica. (1) elaboracion de disefios y planos; (ii) realizacion de las obras de rehabili-
tacion fisica en el Palacio Legislativo (480 mts?), incluyendo la dotacién de equipos eléctricos.

Este componcnte incluye la adquisicidén de equipo, mobiliario y programas de computacién para
cerca de (90) estaciones de trabajo, (3) sistemas de redes y (1) sistema de comunicacion. Las superficics
a remodelar o rehabilitar, incluidas como parte del Proyecto son en total 480 m* para acoger las
necesidades urgentes de cspacio. Las obras necesarias tienen un costo aproximado de hasta US$340.000
y las mismas seran financiadas en su totalidad con el aporte local.

La rchabilitacién del espacio fisico requerird los servicios de un coordinador. funcionario de la
Asamblea, durante 12 meses y recursos para la contratacion de los servicios de una oficina de arquitectura
que realice los estudios y diseiie las soluciones para reasignar, rehabilitar y remodelar los edificios en
que funciona la Asamblea, tramite los permisos correspondientes, supervise las obras y efectie las
inspecciones municipales que se requieran.

El costo total del proyecto es de 4.100 millones de délares, de los cuales 1.300 son aportados por el
Gobierno de Panama.

Se ha contratado al PNUD para el manejo del financiamiento total del proyecto de modernizacion,
Las agencias de financiamiento internacional deben promover en América Latina este tipo de proyectos,
dado que las Asambleas son los entes politicos por excelencia, no se pueden tratar inflexiblemente sino
quc sc les promueva en el tiempo, pues solo el compromiso internacional hard que los organismos
legislativos busquen una transformacion,




SEccIon SEXTA

LA MODERNIZACION DEL CONGRESO
NACIONAL DE REPUBLICA DOMINICANA

José Abigail Cruz Infante

En la Repiblica Dominicana se ha decidido trabajar con fuerza el tema de la Modernizacion Par-
lamentaria, sc ha hecho con entusiasmo y se ha hecho a pesar del cardcter tradicional de la sociedad
dominicana, con los males que da la infuncionalidad, con una Constitucién de siglo pasado que marcaba
al Congreso como primer poder de la Repiblica, con una larga tradicion legislativa, jcomo se podia
pensar lo que se habia estado haciendo durante tanto tiempo? No fue sino hasta los ochentas que se
empezaron a recibir noticias de Modernizacion de los Parlamentos, pero esto era entendido como una
reformulacién arquitectonica o espacial de las sedes de los Parlamentos. Ha sido necesario que toda
Amgérica Latina gire hacia un proceso de integracion y democratizacién regional, para que el Congreso
comenzara a comprender que le correspondia una parte importante en la blisqueda de un modelo de
desarrollo que guarde relacion con estos dos procesos regionales, que sc¢ van dando de mancra
irreversible. Esta dinamica ha implantado en el discurso politico nuevos valores, que no eran asumidos
antcriormente, los derechos humanos, la defensa del medio ambiente, se han incorporado a la cultura de
los pueblos.

En este sentido el actual periodo constitucional, a partir de 1996, el Presidente Leonel Fernandez
asume su gobierno con un discurso modernizante, aun en contra de la tradicion asumida por su propio
partido, marcado por un claro autoritarismo partidario, inicia su gestion rompiendo el esquema. La
primera tarca que se impone fue insertar a la Repiblica Dominicana en la nueva corriente de integracion
regional, aungue ello le costd no pocas criticas.

Fs en este contexto que el Congreso percibe que no esta asumiendo un papel adecuado, que su rol
tradicional ya no responde a la realidad nacional. El pueblo percibe por otro lado que ¢l Presidente esta
cambiando cl contenido de su discurso, establece prioridades y metas de cara a la modernizacion. En el
Poder Judicial se crea el Consejo Nacional de la Magistratura con el proposito de elegir a los nucvos
magistrados, esto cambia el viejo sistema de eleccion por parte del Senado de la Republica y establece un
concurso publico, democratico y de entre 2,000 juristas se eligen los nuevos magistrados, ello es consi-
derado por la opinién pablica como un paso adelante en la democratizacion y modernizacion de la nacion.

235




ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS (UPD/OEA)
INSTITUTO INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS {IIDH/CAPEL)

En este proceso ¢l Congreso pasa a ser el objeto de la critica y se le pregunta sobre cual sera su papel
en este momento de reordenamiento mundial de la economia, cuando se busca el bienestar, el desarrollo
y la lucha contra la pobreza.

Es asi que la modernizacién del Congrese Dominicano no surge del liderato politico, sino que ¢llo
se le ha impuesto como una exigencia del momento al liderazgo politico. No es sino hasta noviembre de
1996 que se firma un convenio con el AID, para elaborar un proyecto de modernizacién del Congreso de
la Republica Dominicana. La presién que est recibiendo el congreso por parte de la sociedad ha sido muy
positiva y ha entusiasmado al Congreso en torno al tema de la modernizacién.

Si se toma en cuenta el pasado institucional de la Republica Dominicana y el reto que implica
modernizar, s¢ puede considerar que en muy corto plazo se adecuaran esas tareas, dada la enorme
importancia que tiene la integracion latinoamericana, el Congreso no puede llegar rezagado u obsoleto.
Ya los empresarios discuten con sus pares los temas que les imponen el nuevo orden econdmico; los
mismos militares hacen los ajusten que la modernizacion les impone y ello ha sido una leccion para los
politicos tradicionales.

Se decidio entonces dar a conocer a la sociedad dominicana los esfuerzos y planes de modernizacion
del Congreso, en un seminario que tuve como resultado un documento llamado la Carta de la Romana.
Enellose intereso el BID y ofrecié financiar el proceso de modernizacion, enfatizando la tarea legislativa
de control y de infraestructura.
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Recuapro 4
CArTA DE LA ROMANA

La Carta de la Romana {legd a las siguientes conclusiones y declard:

. Dar seguimiente a las recomendaciones basicas de los asesores nacionales e internacionales, contenidos
en los resimenes de los informes de medio término del Programa de Modernizacién del Congreso.

+  Lograr que en el corto y en el mediano plazo se concrete el apoyo técnico al Congreso en el area admi-
nistrativa, y hacer las presiones presupuestarias pertinentes para el afio 1998.

. Dar apoyo inmediato a las Comisiones de Finanzas y Presupuesto de ambas Camaras, a los fines de esta-
blecer los mecanismos y vinculos necesarios con la Cdmara de Cuentas, a objeto de ejercer el control
de la ejecucion presupuestaria del Gobierno Central.

«  FElaborar una agenda de trabajo sobre proyectos de leyes, cuyos temas son del mayor interés nacional,
con el fin de promover su discusién y aprobacion prioritaria, luego de las consideraciones sociales, poli-
ticas y econdmicas que requieran tales proyectos, los cuales pueden ser considerados por temas priori-
tarios y de interés general, de la siguiente manera:

Temas Sociales: Salario Minimo para el Sector Privado; Ley de Seguridad Social; Ley de Pensiones
Ley General de Salud; y Cddigo Civil.

Temas Politicos: Ley Electoral; Integracién de 1a Junta Central Electoral; Ley de Carrera Judicial y del
Ministerio Publico; Ley de Migracion; Ley de la Cdmara de Cuentas; Reforma Municipal y Division del
Distrito Nacional.

Temas Econémicos: Reforma de la Ley Orgéanica de Presupuesto; Ley General de Electricidad, Codigo
Monetario y Financiero; Medio Ambiente y los Recursos Naturales y Aduanas.

+  Ensayar mecanismos o programas de discusién de Ios proyectos de ley, que minimicen los obstacu-
los reglamentarios o burocraticos que afectan la efectividad en el tratamiento de la formacion de la
ley.

»  Promover inmediatos encuentros entre los Bloques Partidarios y los asesores de la Comisién de Mo-
dernizacion, a fin de definir un grupo de temas o leyes basicos sobre los cuales concentrar los esfuerzos,
y proceder a contratar el apoyo técnico necesario a las Comisiones Permanentes a las cuales corresponda
actuar.

»  Establecer con ayuda de la Oficina del Programa de Modernizacion, un sistema de intercambio de
informacién entre ambas Camaras, con el fin de conocer de manera ripida y veraz el estado de los asuntos
tratados y aprobados por cada Cémara,

+  Conformaruna Comision Bicameral que adelante en ¢l estudio de actualizacion y unificacién de criterios
en los Reglamentos Internos de ambas Cdmaras.

Con este esfuerzo comienza un proceso de perfeccionamiento de la democracia dominicana y en el cual
la Comisién Bicameral ha jugado un papel de optimismo pero también ejecutivo en cuanto a la moderniza-
cion.




SEccIoN PRIMERA

LA MODERNIZACION DEL CONGRESO DE BoLivia

Hugo Carvajal Donoso

Con la apertura del proceso democratico boliviano, se viene realizando desde 1982 un proceso de
modernizacién del Parlamento, proceso de adecuacion de la normatividad juridica de cara a la accion
politica ¢ institucional de Bolivia.

En los dicz afios transcurridos entre 1982 y 1992, s¢ comenzd a establecer un nicleo politico
multipartidario y pluralista que abarcaba tanto mayorias como minorias para poder establecer claramente
dicho proceso de modernizacion legislativa. Esta necesidad convertida en idea, tuvo que madurar ¢n
democracia y se hizo acompafiar de muchos debates ¢ intentos fallidos, fue necesario encarar la
modernizacion primero a través de instrumentos antes que de objetivos o de ldgicas mas estructuradas
en torno al ser de la institucidon parlamentaria. Este tiempo conocié al menos tres mtentos de reformas al
replamento de debates, pues sc creia que el objetivo de hacer mas eficiente al Parlamento, pasaba por una
reforma instrumental; por ¢jemplo, la reforma del reglamento interno. Sin embargo. fue imposible
alcanzar el acuerdo necesario, dado que siempre existio el calculo de alguna fraccion parlamentania, que
se ncgaba a ser fiscalizada por la oposicion, especialmente en torno a las labores que rcalizaba ¢l Poder
Ejccutivo,

Es este calculo politico ¢l que al final impidid que se avanzara en este periodo hacia la modernizacion
parlamentaria y el acercamiento de criterios, siendo el pais y la institucion parlamentaria los auténticos
perdedores en todo este proceso. No fue sino hasta 1992 que se logrd un acuerdo.

Los primeros esfuerzos del Parlamento. durante estos afios de la nueva democracia, estuvicron
marcados por una urgencia politica de gobernabilidad. Partidos politicos y cludadania coinciden en
sostener al presidencialismo, en tal sentido los Parlamentos debian facilitar la tarea no creando conflictos
innecesarios.

Laprimera etapa del Parlamento ¢s muy discursiva, vela por la democracia de los derechos humanos,
¢l enjuiciamiento a los militares, cte.; se trataba mas de un Parlamento marcado por el asambleismo, mas
que cficiente en la produccion legislativa y la fiscalizacion. Se desaprovecha la oportunidad que abria el
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nuevo espacio y la dinamica mantenida desgasta rapidamente al Parlamento, pues se convierte en el foco
de [a critica de la opinidn puablica, la prensa, etc., en torno a la eficiencia parlamentaria.

La segunda etapa comienza en 1992, marcada por la necesidad de una reforma parlamentaria y una
reforma politica de la Constitucion Politica del Estado. La mejor forma de darle continuidad al cambio,
después de tantos afios de dictadura y enfriamientos, era a través de un consenso, o como se la ha dado
enllamar la ley de los dos tercios, que no es sino el acuerdo entre mayorias y minorias para darle viabilidad
a los elementos que se querian implementar en todos los campos de la nacion. Es asi como se llega al
Programa Nacional de Gobernabilidad, dado que la modernizaciéon del Parlamento no es unilateral ni
puede serlo en un pais cuyo diagnostico arrojaba: una débil institucionalidad, poca representatividad y
poca legitimidad. Se tenia una democracia pero con jueces venidos de una dictadura, asi como
procedimientos vy fallos caracteristicos de una dictadura y ello no se habia cambiado. Cambiar las
actitudes en este contexto era lo que resultaba mas dificil.

El Programa Nacional de Gobernabilidad camind sobre cuatro gjes, a saber: lo Electoral, lo
Parlamentario, la Justicia y ¢l Estado (proceso descentralizador); fueron abordados simultaneamente y
el que tuvo mas impacto entre la poblacion fue ¢l proceso municipal, que abarcaba a 311 municipios ya
que les resultaba mas cercano saber quién seria el alcalde, pues el Parlamento les resultaba ajeno. Es a
través de este mecanismo Hlamado “participacién popular” que Bolivia ha profundizado y extendido la
democracia.

A pesar de este panorama se persistio en el proceso de modernizacién legislativa y se cred una
Comision de Modermizacion Legislativa, que no tenia como objetivo el cambiar el sistema politico como
totalidad, sino dar avances graduales.

Lo que se tiene no son sistemas electorales ideales o mecanismos parlamentarios ideales; son las
especificidades historicas, consensos, transacciones y acuerdos entre grupos de presion, condicionalidades
internas o externas lo que va permitiendo el acomodo de lo posible.

Es por ello que la Comisién de Modernizacion Legislativa se constituyé con la participacion de todos
los partidos que tenian una representacién nacional en la Cimara de Senadores y en la Camara de
Diputados, se¢ da un espectro politico amplio, siete de catorce partidos politicos.

Sin embargo, no se piensa hacer de esta comisién un nuevo lugar de lucha politica-partidaria, es
entonces que se faculta al Vicepresidente de la Republica para cooptar a los miembros de 1a Comision
de una terna presentada por cada partido mayoritario o minoritario; esto le permiti¢ al Vicepresidente
tener mayor capacidad para elegir a los miembros de la Comision. En los hechos, la Comisidon ha
alcanzado un respeto tal que sus directrices que no son de acatamiento obligatorio se acogen plenamente
todos sus acuerdos en el Parlamento. Se plantearon tareas urgentes, de mediano y de largo plazo: entre
las tareas urgentes ya fue aprobado y se estd implementando, el reglamento general de la Camara de
Diputados, se elabord ya el de ta Camara de Senadores, pero atin no ha sido aprobado, quizas por una
arritmia, por una resistencia de un espacio corporativo como es el Senado, a implementar el cambio en
¢l pais.

Se ha llevado adelante la modificacidn del Sistema Electoral, con el propdsito de implementar ¢l
sistema mixto, parecido al sistema aleman; en donde una parte de los parlamentarios es elegida proporcio-
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nalmente, otra por circunscripciones uninominales a través del voto directo y secreto en la eleccion de
una persona; también se implementé la Reforma Constitucional que nace como iniciativa de la Comision
de modernizacion y lleva adelante la creacidn de un nacleo técnico administrativo, dentro del cual se cred
la Comisién de investigacién del Congreso Nacional, un grupo de 23 personas calificadas y elegidas por
consenso, que empezaron por facilitarle a la Comisién de Modernizacion informacion sistematizada,
legislacion comparada, se racionalizoé la ayuda externa proveniente de AID, SUNY, OEA, asi como los
créditos del BID para modernizacidn.

Se disefio y presentd una ley de enmienda de partidos que sélo fue aprobada parcialmente; en el
componente del financiamiento de campaiias electorales por parte del Estado, que es una erogacion fuerte
de 10 millones de délares y con esto se impide el caciquismo o prebendalismo politice quc tanto dario e
ha hecho al proceso de eleccion de las dirigencias nacionales y locales.

Se ha implementado la elaboracion de la ley organica del Congreso, aunque todavia no ha sido
aprobada; también se estd en un proceso de audiencias publicas que pretende incorporar racionalmente
la perspectiva del cindadano sobre el tratamiento de una ley, la elaboracién de una ley, (para cllo se ha
visitado Costa Rica, con ¢l objeto de conocer sus experiencias ¢n este campo).

Esta Comision ha sobrevivido tres gobiernos, ¢l de Paz Zamora, el de Sanchez de Lozada y ahora el
nuevo Gobierno que ratifica, asi como el Parlamento y el Vicepresidente, la Comision de Modernizacion
Legislativa en sus modos de operar. Se han cambiado algunos de los micmbros, pero la Comision tienc
un reglamento de trabajo que impide un manejo discrecional del proceso.

La Comisién ha pasado de una etapa politica, generando un nuevo tipo de percepciéon del Parlamento
y ¢l parlamentario, ahora corresponde fortalecer la tarca administrativa y técnica, de modo que se pucda
dividir con claridad lo que es ¢l personal de confianza politica (que puede cambiar) y el area técnica que
se va perfeccionando con el tiempo y que es inamovible.

Se ha querido ser realistas en el tratamiento de este proceso de modernizacion, pues ¢l Parlamento
¢s un lugar fundamental de la clase politica y si no mejora su comportamiento en el Parlamento seguira
siendo blanco de criticas y es por ello que el proceso ha sido gradual, serio y quizds un poco lento, pero
cra necesario que contara con cl consentimiento de todos para darle la fortaleza y solidez requeridas.
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LA MODERNIZACION DEL
CONGRESO DEL ECUADOR

Osvaldo Riofrio Corral

I. ESTRUCTURA DEL CONGRESO NACIONAL DEL ECUADOR

El Congreso de la Republica de Ecuador ¢s unicameral, conformada por una Camara de Diputados,
ochenta y dos en total; de los cuales doce son diputados nacionales, elegidos cada cuatro afios por una
votacidn nacional y setenta son diputados provinciales que representan a las veintiiin provincias que tiene
cl Ecuador y que son elegidos cada dos afios, de acuerdo con la proporcién de poblacion de cada provin-
cia.

Actualmente la CAmara esta estructurada en torno a cuatro partidos politicos, que han obtenido la
mayor cantidad de votos en la Giltima eleccion y por otro grupo de legisladores que responden a grupos
minoritarios y otros tantos independientes.

La eleccién de la Junta Directa y de las Comisiones se realiza cada afio. El Congreso ordinarno se
reune poco mas de dos meses al afio y se dedica fundamentalmente a las reformas constitucionales,
cuando son necesarias, reformas a la legislacion y a la fiscalizacion del Poder Ejecutivo. Sc pueden
convocar Congresos Extraordinarios, cuantas veces sea necesario a lo largo del afio.

Elplenario de las Comisiones ¢s ¢l que trabaja permanentemente, esta conformado por treinta y cinco
legisladores, provenientes de cada uno de los plenarios de dichas Comisiones (5), en niimero de sicte:
sicndo elegidos por el Congreso el mismo dia que son elegidos los directivos.

Por otro lado, existen quince o veinte comisiones especiales con caracter permanente, que no son
partc del plenario, pero son designadas por ¢l Presidente del Congreso y una de cllas es la Comision de
Modernizacién. Mas una cantidad indetcrminada de comisiones ocasionales que se conforman por cl
pedido dc veinte legisladores, que asi lo soliciten al Presidente del Congreso.
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II. SITUACION ACTUAL

Las Comisiones que se organizan el dia de la eleccién del Presidente y el Vicepresidente, se confor-
man de acuerdo con compromisos politicos, pues son esos mismos acuerdos los que permiten Ia eleccion
de las autoridades. Si no se ha participado en la eleccion de las autoridades, no se formara parte de las
Comisiones y si por el contrario se ha participado, se tendra un lugar; esto lleva a que las Comisiones no
siempre estan constituidas sobre la base de la idoneidad, sino sobre la base de los pactos politicos -por
lo mismo no existe continuidad en ¢l trabajo de las Comisiones- los presidentes de Comision cambian
cada afio y no s¢ concreta entonces un Proyecto Nacional que involucre a todos los poderes del Estado
y que por lo tanto tenga en el Congreso, por consenso, una participacion importante.

Hay tres formas de presentar proyectos: 1. La iniciativa del legislador; 2. La iniciativa del Ejecutivo;
y 3. La iniciativa de la sociedad. Hay en consecuencia una cantidad muy grande de proyectos que no
alcanzan a ser tramitados. no hay una seleccion previa, sino que los proyectos son enviados a las
Comisiones de acuerdo con las simpatias hacia el proponente y no necesariamente porque los proyectos
son importantes para el pais.

Falta agilidad en los tramites legislativos, se invierte mucho en el discurso demagdgico y se invierte
menos en el tratamiento técnico y juridico, lo que hace que se gaste mucho tiempo en tratar un proyecto
pequefio, en detrimento de otro mas importante,

El nombramiento de asesores se hace también para cumplir compromisos o cuotas de poder y ello
no favorece una adecuada asesoria. La falta de asistencia a los plenarios y el poco niamero de legisladores
para votar los proyectos (15 a 35) son sefialados como aspectos criticos del Parlamento.

La gran atomizacion de parlamentarios, que responden mas a iniciativas personales que a intereses
partidarios, grupales o ideologicos le resta importancia a los proyectos presentados.

Por otro lado hay poca comunicacion del electorado con el congresista y en ello juega un papel
importante los medios de comunicacion que informan sobre la base de aquello que venden los medios y
no sobre el producto legislativo, de este modo el electorado no tiene realmente una informacion que le
permita juzgar el quehacer de los parlamentarios y decidir sobre las reelecciones de dichos parlamentarios
o partidos.

Un problema importante, tiene que ver con la falta de sistematizacion de la informacion disponible
en la Biblioteca del Congreso, pues no esta procesada y ello impide obtener con agilidad informacién
necesaria para el tratamiento de los proyectos de ley.

El 5 de febrero de 1997, el Congreso acaté el pedido mayoritario del pueblo: en un movimiento
histdrico Unico y sin derramamiento de sangre, acogio la peticion de separar del cargo a un Presidente
corrupto que llevd al pais a niveles muy altos de corrupcidn, desgobierno y ridiculizacion del Poder
Ejecutivo; ejecutando dicha voluntad, lo destituyo seis meses después de haber asumido la presidencia.
Nombrdé como Presidente Interino al Presidente del Congreso y ello aumentd la credibilidad del
Congreso. Se inicié de inmediato un proceso de fiscalizacion a los funcionarios del gobierno recién
destituidos y a los mismos congresistas, mas de la mitad fue investigada por la Comision de Control
Politico y Fiscalizacion, siendo destituidos el veinte por ciento de los miembros del Congreso, 17 de ellos
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fueron hallados responsables de corrupcion al amparo del gobierno destituido, procesandoles también
penalmente.

El Congreso procedié a consultar a la poblacion sobre el nombramiento interino del Presidente del
Congreso, siendo ratificado con el 70 por ciento de los votos en su eleccion. En esa misma consulta
popular cl pueblo aprobé una serie de reformas constitucionales, que estan en la linea de la modernizacion
del Parlamento, a saber: la despolitizacion de la Justicia pues hasta hace poco, el Congreso elegia a la
Corte Suprema de Justicia cumpliendo con las cuotas de poder y por primera vez el nombramiento lo hace
una Comisiéon muy especializada en donde no intervinieron los partidos politicos ni el mismo Congreso
y se hace en forma vitalicia.

Esta nueva situacién ha favorecido que se den consensos importantes hasta entre partidos antagoni-
cos, sobre proyectos, designacion de autoridades y Comisiones a partir de criterios mas t€cnicos y menos
politizados.

Un punto delicado para el Congreso era la aprobacion del Presupuesto Nacional, pues ahi también
s¢ daban las negociaciones para obtener cuotas no sélo politicas, sino también econoémicas; mediante la
consulta popular se le prohibio a los diputados provinciales tener participacién directa en ¢l control y
mancjo de los fondos del Estado, lograndose que el Congreso supervise que las fuentes de financiamicnto
del Presupuesto sean reales y no provengan exclusivamente de la creacion de mas impuestos, pero no hay
mas participacion en la elaboracidén del Presupuesto Nacional.

1. EL PROYECTO DE MODERNIZACION

El Congreso del Ecuador firmé un convenio con ef BID, para la modernizacion del Poder Legislativo,
que contempla basicamente la automatizacion del sistema de informacion y de los despachos de los
tegisladores, la simplificacion de los tramites y reformas legales que permitan relaciones mas fluidas
entre los diferentes poderes y las instituciones del Estado. Dicho proyecto esta ejecutado por dos
Comisiones que trabajan paralelamente, la Comision Especial de Reforma del Estado. que va mas alla de
la modernizacion del Congreso y la otra Comision que es la que ¢jecuta el Proyecto del BID. siendo
conformada por el Vicepresidente del Congreso y el Jefe del Bloque Mayoritario del Congreso, ambos
tienen la responsabilidad operativa del proyecto.

Las propucstas asumidas no son necesariamente propuestas de la Comision de Modernizacion, sino
mas bien algunos elementos que han sido discutidos aunque todavia no han sido aprobados como
documento de la Comision.

IV. LAS PROPUESTAS

. Qué se busca? Una simplificacién de los procedimientos:

+  Agilidad de los tramites y la regulacion de los debates, de modo que se lc pueda dar al Presidente del

Congreso la suficiente autoridad para interrumpir al legistador cuando sus intervenciones sean
superfluas y no permitan avanzar la aprobacion de la ley.
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»  Designar en las Comisiones Legislativas los parlamentarios a partir de sus especialidades y expe-
riencias, de este modo se¢ podran estudiar de mejor manera los proyectos. Dar importancia a un equipo
de asesores a nivel técnico, de carrera y sin militancia politica, que estén a la disposicién del le-
gislador y no tenga que recurrir exclusivamente al equipo personal de asesores.

+ También se considera la creacién de una Comision Calificadora de proyecto que busque los
CONSensos necesarios para su tramitacion o desestimacion, de acuerdo con las prioridades estableci-
das.

*  Elmejoramiento de las estructuras fisicas: la computarizacion de la biblioteca, la conexidénenred con
los despachos de los legisladores y los asesores, la utilizacién de Internet, la automatizacién del voto
(superar e! contrel manual).

+  Latarea fiscalizadora convertida en algo serio, més cerca de un debate programatico, ideologico y
no simplemente en un ajuste de cuentas personal o colectivo o algun miembro del Ejecutivo porque
no dio lo acordado. Se trata de fiscalizar para corregir los procedimientos que se estan siguiendo y
sancionar si €s necesario.

»  Porotro lado, mejorar la comunicacion del legislador con ¢l ciudadano, a través de sesiones publicas
no restringidas, de la informacién directa de la prensa (no solo sus interpretaciones), de Ia transmision
en vivo y en directo de algiin canal de televisién, para que el electorado se entere directamente de las
actuaciones de sus legisladores y pueda sancionarle después si no ha sido satisfactoria su actua-
cion.

«  Del mismo modo se busca regular la asistencia de los legisladores a los plenarios, quizas a través de
la disciplina de los mismos partidos politicos.

V. LOS OBSTACULOS

El primero de ellos lo constituyen los mismos partidos politicos, especialmente los Partidos Popu-
listas que no responden a una ideologia y que no estarian interesados en una reforma legislativa de este
tipo, pues perderian su capacidad para Jlegar al Congreso y a los diversos organismos de eleccién.

En segundo lugar, los mismos procesos electorales que deben ser reformados. Luego, el desprestigio
de los politicos, dado que ello seguira siendo asi en tanto se sigan dando campaiias demagogicas y se le
permita llegar al Congreso a legisladores faltos de mérito, pero refrendados por unas ofertas de campafia
que no se van a cumplir.

Otro obstaculo importante es la escasa cultura electoral del votante donde vota todo ciudadano,
algunos son analfabetos y otros no estan preparados, de aqui obtienen los Partidos Populistas sus votos
a partir de campaiias demagogicas.

Luego, se debe considerar la inexperiencia de los legisladores y, finalmente, los costos de
implementacién de la modernizacion del Parlamento.
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CONCLUSIONES

Sc debe insistir en el papel fundamental del Congreso en el sistema democratico, sin duda en todos
los paises el Congreso es el nexo valido entre la comunidad y los poderes dcl Estado. el ciudadano se
siente mds cercano al legislador que a cualquier otro miembro del Ejecutivo. El fortalecimiento del
Congreso dependec entonces del grado de credibilidad que alcance con la poblacién, mientras mas
credibilidad tenga el Congreso mas s¢ asentara la democracia representativa. Una mayor transparencia
en la generacion del liderazgo parlamentario, en la eleccion de los miembros del Parlamento y de su
accion al interior se hacen indispensables para el fortalecimiento del sistema democratico.

Cumplir con la resolucion de la reunion de Presidentes de los Congresos Iberoamericanos. en el
sentido de crear la Comision Permanente de Modernizacion del Parlamento.

Finalmente, la creacion de mecanismos de intercambio permanente, a nivel nacional y regional, para
perfeccionar el conocimiento de la problematica legislativa de nuestros paises, asi como la busqueda
comun de propuestas y soluciones.




SEccioN TERCERA

LA MODERNIZACION DEL CONGRESO DEL PERU

Guillermo Garcia Alarcén

Las instituciones que han participado en el proceso de modernizacion del Congreso del Periison: ¢l

Congreso mismo, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo. En la declaracion inicial de la mision se estipula, lograr un Congreso moderno y actualizado
tecnologicamente, que facilite el consenso legislativo y que los medios de enlace obtengan la informacion
oportuna para difundirla adecuadamente. Los objetivos generales fueron:

Informatizar los procesos legislativos y administrativos.

Optimizar los procedimientos organizacionales.

Definir la nueva estructura organica del Congreso.

Generar un soporte adecuado de asesoria interna y externa.

El proyecto se organizé en tres dreas fundamentales:

El componente dc tecnologia e informacion. Mas del 50 % de inversion.

[:! componente de Recursos Humanos y Desarrollo Organizacional. Capacitacion, desarrollo de
normas y procedimientos y lo organizativo, la asesoria.

El componente administracion y presupuesto. Fondo Japonés administrado por ¢l BID, PNUD y el
Congreso.

La primera arca a desarrollar era ¢! de Biblioteca, dado que alli se concentraba tanta informacion,

cra indispensable que cl Congresista tuviera disponible la materia prima para producir leyes; dicha
informacion esta concentrada cn la Biblioteca, los Archivos y en otras instituciones, se pretendia darle
al Congresista ¢l maximo apoyo.
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Dentro del proceso de Modernizacion se han creado unos mecanismos para que la prensa obtenga
informacion a través de la pagina web que se ha creado. De alli se obtiene informacién de la Agenda
Legislativa, de las Actas de los Plenarios, del Diario de Debates, las discusiones de los Proyectos de Ley;
asi como se puede utilizar el correo electronico para opinar sobre asuntos de su interés y enviarle a los
congresistas sus puntos de vista.

Existen ademads en el web, los foros de discusidn, que permiten a la poblacion opinar sobre leyes en
tramite; independientemente de ello existen dos canales de television que transmiten las sesiones del
Congreso sin censura, lo que ha facilitado la comunicacion con los medios de prensa.

Hay en el Congreso un departamento de Participacion Ciudadana, que coordina las visitas de los
colegios a la sede del Congreso para que se familiaricen con las tareas del mismo. Por otro lado una vez
al afio se realiza el Congreso Escolar, en ¢l cual los nifics sustituyen a los congresistas y ocupan sus
puestos en ¢l Congreso, discuten entonces sus planteamientos.

No se trata de un sistema solamente para los congresistas sino para los medios de prensa y para la
ciudadania.

En el drea de tecnologia e informacion, se fijaron como objetivos:

+  Desarrollar los sistemas de gestion legislativa, el centro de informacién y los sistemas de gestion
administrativa.

«  Se definid el equipo necesario, las comunicaciones, las interconexiones entre los cuatro edificios.
Actualmente hay mil computadoras conectadas a la red, dicho enlace se ha hecho mediante el uso de
una fibra dptica.

Los servicios que se han implantado en el Congreso son:

«  El sistema de informacién de gestion legislativa.

« El correo electrénico.

« Un sistema de soporte para trabajo en grupos (comisiones).

»  Procesamiento de imagenes (archivos, video conferencia).

«  Acceso a bases de datos internas y externas.

*  Internet.

«  Acceso a la base de datos intranet (servicios internos de comunicaciones).

+  Fax modem.
Los sistemas integrados y en operacién son los siguientes:

+  Integracidon y acceso a la biblioteca (40.000 volimenes registrados).
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»  El diario de debates (texto y video).
«  El acceso al archivo del Congreso. Sc enlaza el archivo con el Notebook del Congresista.
«  Acceso a todos los manuales de procedimientos del Congreso.

La Biblioteca del Congreso tiene acceso a 70 Bibliotecas cxternas. Uno de los sistemas mas
importantes, cs ¢l sistema del Video en Demanda. Anteriormente, el Congresista recibia la transcripcion
de sus participaciones en el Plenario, veinticinco dias después de emitidas. Actualmente el Congresista
tiene la informacion, via intranet, 24 horas después y el documento oficial para la impresion, una semana
después, se puede obtener texto y video, se tiene acceso directisimo a la informacion. Este manejo de la
informacién ha hecho mads barato el tramite, pues se ahorra mucho dinero en fotocopias.

Se ha interconectado al Congreso con otras instituciones del Estado vy ¢l Congresista, no tiene que
movilizarsc de su oficina para obtener los datos. Se cred también una basc de datos sobre ascsores
cxternos y un sistema de asesoria interna. La asesoria interna busca colaborar en el proceso de analisis
de la ley, sc trata de un micleo de ocho asesores. En la asesoria externa la base de datos muestra casi 600
personas expertas en diferentes campos. Funciona sobre un reglamento de seleccion, organizacion y
funciones, a partir de un diagndstico, que analizo la oferta de proyectos que liega a unos 1.500 proyecctos
por ano, de los cuales algunos estan mal distribuidos ¢n nimero de dos por Comision, pero algunas
comisiones tenian 66 proyectos por ailo y otras sélo 10.

En el drea de recursos humanos y organizacion se planteé como objetivos:

*+  Apoyarlarcorganizacion administrativa y funcional del Poder Legislativo y ajustar un programa de
desarrollo de los recursos humanos.

«  Tlprograma se proponia capacitar y fortalecer no sélo a los administrativos, sino a los asesores. los
Congresistas y a la prensa.

S¢ han impartido 25 cursos, a unas 1100 personas, con un total de 18.000 horas hombre de
capacitacion. De ellos 75 congresistas han asistido a los cursos. Fueron capacitaciones personalizadas.
adecuadas a sus posibilidades y particulares condiciones.

Sc hicieron ademas una serie de documentos de apovo al Congreso como: el cuadro de asignacion
de personal, el reglamento de organizacion y funciones, los manuales de organizacion, simplificacion de
procedimientos administrativos, cte.

Sereestructurd la organizacion del Congreso, mediante un proceso de desarrollo organico-funcional.

capacitacion-induccion, evaluacion y seleccion de personal con lo que se completa el panorama de
modernizacion de] Congreso.
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SECCION PRIMERA

EL PROCESO DE MODERNIZACION
DEL PARLAMENTO CENTROAMERICANO

Ramiro de Leon Carpio

“Yo quisiera que en la Provincia de Costa Rica o de Leon se
Jormase un Congreso General mds espectable que el de Vie-
na, mds importante que las dietas donde se combinan los in-
tereses de los funcionarios y no los derechos de los pueblos.

José Cecilio del Valle, I°de marzo de 1822

Sin conocer los esfuerzos de Simdn Bolivar, este digno representante de la generacion americanista
del siglo XIX, que se enfrenta a los cambios que produce la independencia con un espiritu supranacional
imicia una nueva corriente para lograr una reunién de los nuevos paises centroamericanos.

A partir de 1821 en Centroamérica ya se habian realizado al menos dieciséis esfuerzos de
reintegracion politica y todos estos fueron acompafiados de otros tantos intentos de instalar un Parlamen-
to Regional, comin denominador de un insoslayable anhelo democratico y libertario.

El Parlamento Centroamericano es producto de los anhelos de paz y democracia. Comparte ¢l
privilegio de scr uno de los dos parlamentos regionales en el mundo, que disfrutan de la legitimidad
democratica plena, que les confiere la libre eleccion directa de sus diputados.

Para algunos, esto constituye el error fundamental, que mantiene al Parlamento Centroamericano en
las actuales condiciones,

Al respecto plantea Raymundo Barros: “Estamos convencidos que la integracion se debe incorporar
al sistema de creencias politicas de los pueblos y debe ser percibida como compatible y armoénica con los

intereses nacionales, asi como necesaria para darle a aquellos intereses una dimension real.

L.a mision del Parlamento Regional es la de representar funcionalmente, la expresién de las ideas
politicas de los pueblos. Tiene una funcion esencialmente representativa. A nivel comunitario, €l control
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politico democritico de un espacio economico, social y politico integrado es imprescindible para sostener
el apoyo pablico del proceso de integracién. Son los pueblos, como auténticos generadores de legitimi-
dad, los que deben estar compenetrados de la integracidn.

Ello supone que los partidos politicos de cada pais de los estados miembros, hayan asumido la
conviceion programatica de las ventajas de la integracién regional y hayan decidido convertir esa
conviceion en un propdsito a alcanzar.

La estructura parlamentaria que actiia en torno al eje de los partidos politicos, es fuente de
legitimacién ademds de ser fuente de representatividad. Al Parlamento Regional se le derivan las
sigulentes competencias fundamentales: presupuestaria, de supervision legislativa y de control politico
y la de servir de foro permanente de debate politico. Para cumplir los objetivos antes mencionados es
menester recurrir a procedimientos de cooperacion, conciliacidn, consulta, dictamen conforme vy
codecision.”

El Parlamento Centroamericano esta cumpliendo un intenso papel politico, en tanto foro de discusién
y proposicién; el 2 de setiembre los Presidentes Centroamericanos, suscribieron la declaracion de
Nicaragua, en la que acordaron “iniciar el proceso de constitucion gradual y progresivo de la union
centroamericana’. Es en este nuevo marco precisamente en el que el Parlamento Centroamericano ha
hecho su propuesta para ampliar sus competencias, con atribuciones legislativas, presupuestarias y de
control democratico, es decir, vinculantes, como hasta ahora no tienen.

Estamos seguros que asi serd, y que la union centroamericana no hara sino edificarse sobre solidas
bases democraticas. Si un proceso de integracion tiene como objetivo politicas comunitarias, la
legitimidad democratica del proceso dependerd en gran parte, de la participacién central de un foro
politico con facultades comunitarias. Su papel central como 6rgano politico en representacion de los
ciudadanos centroamericanos, necesariamente implica mayores competencias.

Las funciones presupuestarias son imprescindibles para proveer apoyo al sistema democritico, la
competencia presupuestaria contribuye a garantizar el cumplimiento de los acuerdos comunitarios; y la
supervision parlamentaria y el control democritico hacen mas eficaz la ejecucion de las politicas de
integracion, porque exigen mas coordinacidn entre las mismas.

La propuesta entonces de ampliacion de competencias que ha hecho el Parlacen, ha tenido en cuenta
¢l acompafiamiento desde su inicio de la unidén centroamericana. Las relaciones interparlamentarias
destacan por su diversificacién y por los logros obtenidos, se suscribio el convenio interinstitucional de
Parlamentos Regionales que permite accionar a nivel latinoamericano; se establecid acuerdo de coope-
racion con la Comision Latinoamericana Interparlamentaria para ¢l Medio Ambiente, que creo el Foro
de Parlamentos Regionales para ¢l Desarrollo Sostenible, del que se asumi6 la copresidencia, asi mismo
la secretaria de la Comision Especial de Economias Emergentes de América Latina y el Caribe.

Se participé en la reactivacion de la Conferencia de Presidentes de Parlamentos de Iberoamérica y
se es el inico Parlamento Regional con calidad de miembro pleno. A nivel americano, se coauspicié la
exitosa conferencia parlamentaria de las Ameéricas, celebrada en Quebec, Canada y foro parlamentario
de las Américas.
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Se manticne ademads una relacion privilegiada con el Parlamento Europeo.

En sctiembre se realizé la primera reunion interparlamentaria, cuyo objetivo fue el intercam-
bio de experiencias, sobre el papel de los grupos politicos parlamentarios en los procesos de integra-
cion.

El Parlacen considera que la modernizacion parlamentaria con caricter regional debe ser un
mecanismo ideal para el desarrollo de la integracion legislativa y ha propuesto a los honorables
Congresos y Asambleas Nacionales de los Estados miembros la construccién de una agenda parlamen-
taria centroamericana, que permita a los ciudadanos y ciudadanas gozar de una efectiva integracion. El
tema de la modernizacién parlamentaria, es ademas un punto importante en la agenda de los parlamentos
a nivel hemisférico y mundial.

Esto es lo que ¢l PARLACEN dice y lo que a este nivel se comprende, aunque no es igualmente
conocido y comprendido entre los 32 millones de habitantes centroamericanos.

Este es el tema de estos tiempos, no podia serlo hace unos afios; no hubiera sido posible hablar de
ello en condiciones de dictadura o de guerra. En el caso de Guatemala, se ha avanzado increiblemente;
lo que hoy sc puede decir, alin a la prensa internacional, era impensable hace algunos afios. Y aunque
alguna vez s¢ dijeron, se regresaba al pais con miedo a mortr, a ser victima de un asesinato politico. Hoy
afortunadamente ¢so ha terminado y la violacién de los derechos humanos se ha convertido en respeto
alos derechos individuales; hay problemas, pero yano es producto de una politica permanente y flagrante
la violaci6n de los derechos humanos, como en el pasado, tenemos una situacion diferente.

Existc sin embargo el descontento social y una falta de conocimiento y aceptacion de que las cosas
no se cambian de la noche a la mafiana. Es necesario dar respuesta al descontento social o por 1o menos
dar esperanzas; al pueblo no se le puede engafiar diciéndole que las respuestas van a ser inmediatas sino
que vea un trabajo permanente y que se estan encontrando los caminos.

Se esta avanzando, se estd cambiando el modelo de desarrollo, pues de no hacerlo se va a perder la
autoestima y esto es algo que estd perdiendo. “Habremos de construir una democracia de verdad,
cconomias de verdad y sociedades de verdad” (Prats)

Sc debe lograr un Estado garantizador de que los servicios lleguen, no como un productor de esos
servicios, sino como un vigilante de que las instituciones puiblicas no estatales cumplan con los servicios
(teléfono, electricidad, carreteras, etc.) atn a los lugares mas lejanos. Hay obligacién en los Parlamentos
de que los marcos reguladores regulen o desregulen segln las necesidades de cada Estado y que las
Asambleas se conviertan realmente en fiscalizadoras. Hoy la funcidén de una Asamblea no es precisamen-
te lade legislar, en algunos casos no debicra legislar tanto, algunas tienen un récord de produccion. Ticnen
ademds la funcion de representar genuinamente a la poblacion y que ella lo crea asi.

Ei PARLACEN tiene que producir, demostrar que si es util; se le ha sefialado como un reducto de

personas con asuntos judiciales pendientes, cobijados con la inmunidad que les provee el Parlacen.
Eliminar esto no es facil.
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El PARLACEN como foro politico nacid antes que el Parlamento Europeo, esa quizas ha sido la
deficiencia, pues s¢ adelantd a los tiempos. Se debe luchar por una percepcion positiva de lo que se¢ hace
en estos foros.

Es un reto fortalecer la fragilidad de la democracia, pues se podria retroceder y de esto estamos
advertidos, ya mucha sangre y vidas ha cobrado esta blisqueda.
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SECCION SEGUNDA

E1L PROCESO DE MODERNIZACION
DEL PARLAMENTO ANDINO

Rubén Vélez Nunez

Es importante crear espacios de reflexién para que los parlamentarios, como representantes de
eleccion popular y como legisladores que generan leyes en sus respectivos Congresos, tengan oportuni-
dad dc dialogar franca y constructivamente de cara al nuevo milenio temas de interés comun, especial-
mente los procesos de modernizacion legislativa dentro del contexto de la reforma del Estado.

La crisis que afecta hoy las formas de organizacion del poder politico—y de manera particular del
Estado— no permite encontrar soluciones duraderas y estables, en la perspectiva de articular un proyecto
politico concertado que posibilite responder a los procesos de democratizaciéon que se han vivido cn
América Latina durante las dos ultimas décadas.

La desorganizacion estatal, la despolitizacion de lasociedad civil, 1a falta de claridad en los objetivos
politicos de los gobiernos, el caos administrativo, son algunos de los componentes que inctden negativa-
mente en los procesos de democratizacion del Estado, y por supuesto, en la credibilidad y confianza que
debe tener el ciudadano en la institucionalidad politica.

Los impactos politicos y sociales, que han producido en América Latina los procesos de globalizacién
¢ internacionalizacion de la economia, no han encontrado respuestas adecuadas en el plano politico.

Por el contrario, la debilidad estatal para asumir y responder de mancra conveniente a las demandas
provenientes de amplios sectores sociales, ha generado el fendmeno de la ingobernabilidad, que en algu-
nos casos, ha prapiciado la aparicién de formas autoritarias del ejercicio del poder, enmascaradas detras
de la propia normatividad constitucional.

Los procesos de modernizacion del Estado, se han reducido en la mayoria de los casos, a privatizar
ciertas empresas cstatales del sector productivo, sin entrar a cambiar y dinamizar las estructuras obsolctas
de la organizacion politica existente,

Todo ello, ha llevado a que no exista la debida legitimidad de las funciones estatales y de los organis-
mos de control gubernamental, y que la ciudadania haya ido perdiendo paulatinamente la confianza cn
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los gobiernos, en las funciones legislativa y judicial, provocando una verdadera crisis de legitimidad
hacia el poder estatal y publico.

Agréguese la débil representatividad que han tenido los partidos politicos frente a la sociedad civil,
en razon de vacios y deficiencias que no han podido ser superados: falta de democracia interna, divorcio
real entre los lideres y las bases sociales, falta de creatividad respecto a nuevas formas de organizacién
politica. confusion ideolégica, clientelismo y la deficiente formacion politica de los lideres.

Esta situacion de crisis institucional del Estado, ha sido el mejor caldo de cultivo para que se
ensanche cada vez mds la brecha entre la ética y la politica, y para que aparezcan formas cada vez mas
inverosimiles de corrupcion politica y administrativa en casi todas las esferas estatales. Ante este
panorama, se ha generado un estado de abulia a la politica y una situacion de desconfianza e inseguridad
econdémica y social, conduciendo a una especie de “quemimportismo” del ciudadano frente a los
problemas de la vida publica y a los destinos de la sociedad.

Al hablar de procesos de modernizacidn legislativa dentro de la Reforma del Estado, resulta muy
apropiado considerar el tema de la educacion y capacitacion democratica de los ciudadanos, para evitar
asi, posibles contradicciones: “entre poder y gente, entre individuo y sociedad, entre interés publico e
interés privado, o entre sociedad civil y politica.”

A este respecto, crear una cultura democrética en nuestros pueblos resulta muy importante con los
mds diversos estilos de solidaridad, que “supone el trabajo de todos, por todos y para todos”. Hablar de
cultura democratica, es hablar de pautas de conducta, de roles de comportamientos que integran el pro-
ceso social tendiente a igualar las condiciones de desarrollo de todos los ciudadanos, sin menguar sus
libertadas. Si ello es asi, podriamos pensar entonces ¢n la factibilidad de la modernizacion del Estado y
por ende de los Parlamentos, ya que un intento de Reforma del Estado sin modernizacidn legislativa, seria
incompleto por cuanto se dirigirian exclusivamente a la gestion, y no al sistema democratico, y generaria
Estados asimétricos y probablemente mas ineficientes que los anteriores.

Como bien lo anotan los Presidentes de los Parlamentos Iberoamericanos, en su ultima reunién
realizada en Chile en ¢l mes de setiembre:

“Los objetivos de la modernizacion del Parlamento es dar profundidad y permanencia a su com-
promiso con los ciudadanos; sus aspiraciones ¢ interés, para fortalecer y dinamizar al sistema demo-
cratico.

*  Que el debilitamiento de las funciones del Parlamento, afecta el fortalecimiento del sistema demo-
cratico al deteriorar paulatinamente su relacion con la ciudadania.

« El Parlamento ha de fortalecerse en su funcién de autodireccion de la sociedad, constituyéndose
como ¢l epicentro del debate y de la integracion de las diversas ideas ¢ intereses de todos los grupos
sociales y étnicos.”

Y proponen dar pasos practicos en ese sentido, tales como:

+  El Parlamento debe asumir su representatividad.
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El fortalecimiento de la representatividad y legitimidad de los Parlamentos es inseparable, en
muchos casos, de la modernizacion y reforma de los partidos politicos y del régimen electoral.

El Parlamento debe perfeccionar, en el fondo y la forma, ¢l ejercicio de sus facultades fiscalizadoras
con ¢l objeto de profundizar y extender su control de los actos del Gobterno.

El Parlamento debe profundizar la transparencia y la publicidad de los debates de sus Comisioncs,
y cn general, de las actividades que en la actualidad tienden a ser reservadas.

El Parlamento debe tener un papel relevante en su funcién esencial de legislar.

El Parlamento debe desarrollar una capacidad de asesoria politica y técnica, capaz de nivelar sus
potencialidades con las del ejecutivo.

El Parlamento debe participar especialmente, de manera critica y constructiva, en el proceso
presupuestario y econdmico.

El Parlamento debe revisar los procedimientos de legislacion y toma de decision, para lograr ¢l equi-
librio que requiere la sociedad actual entre la profundidad de la generacion de consensos y la reduc-

cidn de los tiempos de respuesta.

Se deben invertir los recursos y desarrollar las capacidades necesarias para difundir y educar sobre
las funciones. labor y trascendencia de las Instituciones Parlamentarias.

Se propone fa creacion del “Comité Permanente de Modernizacién Parlamentaria™.
Que los procesos de modernizacion parlamentaria en Iberoamérica deben contribuir a perfeccionar
lalabor desarrollada por los Parlamentos Regionales, ¢n aras de solucionar los problemas de nuestras

sociedades.”

.Por qué proponen estos pasos? Porque estan conscientes de las deficicncias que hoy aquejan a su

institucionalizacién y organizacion; que seria ocioso repetir.

Siendo esto una realidad, para el rescate de la credibilidad, la legitimidad, y la representatividad de

los Parlamentos, es importante hacer un ejercicio sobre los procesos de modernizacion parlamentaria que
se adelantan en los cinco paises de la Comunidad Andina, asi:

En Bolivia, en abril de 1993, ¢l Congreso de la Repiblica firmo el Convenio de Financiamiento e

Implementacion para poner en marcha el Proyecto “Centro de Investigacion del Congreso Nacional”
{CICON), con recursos de la Agencia de los Estados Unidos para ¢l Desarrollo Internacional (USAID)
y la asistencia técnica de la Universidad del Estado de Nueva York (SUNY/OIP).

E1 CICON es una oficina legislativa que ofrece:

Servictos Prelegislativos: para relacionar al Parlamento con la sociedad civil, las instituciones y el
mundo académico; e incrementar Ia participacion ciudadana en los procesos legislativos.
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2. Servicios de Asesoramiento Legislativo: en el analisis y provision de informacién para Proyectos de
Ley; analisis de seguimiento de los principales indicadores econdémicos y sociales; seguimiento de
los procesos de participacion popular y descentralizacién administrativa; analisis juridico de los
instrumentos legislativo; investigaciones; y talleres de informacion.

3. Servicios de informacién ¢ informatica: a través de Sistemas de Consultas de asuntos legales,
estadisticas socioecondmicos, censos, entre otros.

4. Servicios de Ascsoramiento e Investigacion Administrativa dirigido a las dependencias operativas
del Congreso Nacional sobre: métodos y técnicas de planificacion; gestién directiva; organizacién
y métodos; direccion, organizacion, control y administracién de recursos humanos, materiales y
financieros; y asesoria en la aplicacion de los sistemas administrativos.

Con el objeto de conducir y supervisar el proceso de modernizacién y el fortalecimiento institucional
del Congreso Nacional; y supervisar el funcionamiento del CICON, se creé la Comisién de Moderniza-
c1on Legislativa (CML) el 25 de octubre de 1995.

Adicionalmente, se establecio en el afio 1997, el Programa Nacional de Gobernabilidad, que impulsa
el proceso de Modernizacién del Congreso Nacional, del Sistema Politico y la Descentralizacion, para
mejorar la calidad del régimen democratico del Gobierno; reformar y modernizar las instituciones del
Estado y el Sistema Politico; y fortalecer la democracia representativa, a través de mecanismos de
participacion ciudadana en el sistema politico y de gestion publica. El proceso de Modernizacion del
Congreso Nacional, a ejecutarse en un periodo tres afios (1997-99), busca aproximar el parlamento con
la sociedad civil, jerarquizar el rol del Poder Legislativo en el sistema democratico y modernizar la
organizacion y funcionamiento del Congreso Nacional.

En el Perti, se adelanta el “Proyecto de Desarrollo Institucional del Poder Legislativo”, producto de
un Convenio suscrito entre ¢l Congreso de la Republica, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en diciembre de 1993; cuyos objetivos son:
modernizar la capacidad técnica del Congreso para legislar y aumentar la eficiencia administrativa, a
través del disefio e implementacion de sistemas modernos de tecnologia de la informacién, de recursos
humanos, desarrollo organizacional y de asesoria legislativa.

La tecnologia de la informacién, introduce una nueva cultura institucional sobre el uso de la
informacion, a través de la adquisicion de nuevos equipos de informatica, larepotenciacion de los equipos
existentes, el disefio y construccién de la infraestructura del Sistema Integrado de Informacién
(interconexidn entre las computadoras) y la puesta en marcha de la red de informética con la mas reciente
tecnologia.

A través del sistema de recursos humanos y desarrollo organizacional, se capacitan los recursos
humanos en ¢l uso eficiente de la tecnologia de informacion (en recursos tecnologicos e informatica y
temas juridicos) y se apoya el proceso de reorganizaciéon y modernizacion administrativa, funcional y
legislativa del Congreso (en la elaboracion de normas y criterios de eficiencia y profesionalismo para el
desarrollo organizacional y funcionamiento eficaz del poder legislativo).

El sistema de Asesoria Legislativa, busca coadyuvar a una mayor calidad de legislacién, facilitar el
consenso y apoyar el vinculo entre la legislacion y la realidad del pais, a través de una oficina de asesoria
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que brinde servicios complementarios de informacién juridica y econdmica a los parlamentarios; y facili-
tando informacidn sobre profesionales de diversas especialidades en el mercado.

En el Ecuador, el Congreso de la Republica inicid un Programa de apoyo a la Modernizacion del
Congreso Nacional, denominado “Fortalecimiento de la Institucionalidad Democratica”, a través de un
Convenio de Cooperacidon no reembolsable, entre la Replblica del Ecuador y el Banco Interamericano
de Desarrollo, del 31 de julio de 1997, el cual todavia no se ha puesto en marcha.

En Colombia y Venezuela, los procesos de modernizacion todavia sen proyectos y se aspira reciban
los apoyos internacionales, concretamente del BID, para poder desarrollar dichas iniciativas.

Pese alos esfuerzos realizados por los paises de la subregion, que desde luego son alentadores, siguen
existiendo ciertas deficiencias, tanto en el funcionamiento institucional como organizativo.

Por lo citado, la modernizacién parlamentaria va mas alla de buenas intenciones, es un imperativo
impostergable. Dicha modernizacién supone un proceso de revalorizacién e institucionalizacion de Jas
funciones constitucionales que le han sido otorgadas, como el primer poder de un Estado democratico que
hoy en dia debe constituirse en un mecanismo de gran utilidad, a !a hora de impulsar las reformas del
Estado.

Entonces, lo relevante viene a ser el fortalecimiento institucional y organizativo de los Parlamentos
como pivote central de la Reforma del Estado, como bien lo anota o no la Dra. Elizabeth Ungar en su
presentacion de un estudio sobre Democratizacion de 1a Democracia realizado por el colombiano Oscar
Mejia: “Este fortalecimiento significa crear las condiciones para que el Congreso pueda ejercer realmente
sus funcioncs legislativas, de representacion, de deliberacion y de control politico. Para ello no basta con
mejorar las condiciones organizativas, es decir, con incrementar los recursos disponibles y mejorar la
gestion. Se requiere de un esfuerzo de amplios sectores politicos y sociales, privados y gubernamentales,
para avanzar en la consolidacion de unos nuevos valores y reglas de juego que depuren los comportamien-
tos, las acciones y los mecanismos del quehacer politico parlamentario, para incrementar asi la credibi-
lidad y la representatividad del Congreso. Pero sobre todo, supone un proceso de revalorizacién y
reinstitucionalizacion de los partidos politicos, que no pueden dejar de ser los mediadores por excelencia
entre el Estado y la sociedad civil en los sistemas democraticos. Es decir, el fortalecimiento parlamentario
solo es posible si va acompafiado de una reforma de los partidos politicos y subsidiariamente del sistema
electoral.”

Frente a esta verdad, el Parlamento Andino, como &érgano principal deliberante y comun de la
Comunidad Andina de Naciones, conformada por Bolivia, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela, dando
cumplimiento auno de sus propositos constitutivos, como es el de coadyuvar a la promocion y orientacion
del proceso de integracion de la Comunidad Andina, como una pequeiia colaboracion en el proceso de
modernizacién, ha tomado la iniciativa de crear el Centro Andino para el Desarrollo Legislativo
“CADEL”, con el propodsito de:

Fortalecer la democracia en la Comunidad Andina, mediante el desarrollo continuo de programas
para ¢l mejoramiento del propio Parlamento Andino y de los Congresos de la subregion, y asi facilitar
la comuntcacion entre los Congresos de la Comunidad y entre éstos y la sociedad civil, sin olvidar
la iniciativa ciudadana.
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*  Contribuir con la internacionalizacion y ractonalizacion de los procesos de modernizacion legisla-
tiva.

*  Brindar asistencia técnica especializada y permanente, con el apoyo de organismos internacionalgs,
pretendiendo mejorar la calidad de la metodologia legislativa y garantizar respuestas rapidas y
oportunas a los problemas nacionales.

= Desarrollar programas de capacitacidn y formacion para los Congresistas y el personal administra-
tivo.

* Promover la investigacidon y publicacién de obras con temas de interés comiln, asi como la
modernizacién y sistematizacion de las bases de informacién con las que cuentan los Congresos.

*  Buscar el intercambio de experiencias entre los Parlamentos y Congresistas de Latinoamérica, entre
otros.

Este Centro se desarrolla a partir de la iniciativa de la Oficina Central del Parlamento Andino, al
apoyo del Doctor Rubén Perina, Coordinador del Area de Fortalecimiento de Instituciones Democréticas
de la OEA y a la colaboracion del Lic.. Ronny Rodriguez, Oficial de Programas del IIDH/CAPEL. Esta
concebido para fomentar el adecuado funcionamiento y estructura del poder legislativo, que es viable si
se acepta una colaboraciéon mutua e interdisciplinaria, entre ¢l Parlamento Andino, como organo
subregional y los Parlamentos Nacionales.

Es bien importante contribuir con la internacionalizacidn y racionalizaciéon de los procesos de
modernizacion legislativa, que permitirian a través de un estudio comparativo de las ramas procedimentales
adoptadas por cada 6rgano de los paises andinos, preparar un documento marco sobre procesos de
modernizacion legislativa en la subregion. Para ello, debe existir una verdadera voluntad politica en el
animo de recibir mutuamente los beneficios de un proceso; que por cierto, el Parlamento Andino va a ser
el beneficiario directo por cuanto al haberse aprobado las elecciones directas de sus representantes,
necesita revisar su estructura institucional y organizativa para constituirse en un verdadero Parlamento
Subregional, que cumpla los objetivos dentro del Sistema Andino de Integracion y de la Comunidad
Andina de Naciones.

Se dice que es muy importante ensefiar lo que uno aprende; sin embargo es de mayor importancia
aprender lo que uno ensefa, y, en el Parlamento Andino se estd en la fase de aprendizaje.
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SEccion TERCERA

EL FOPREL ANTE EL RETO DE LA
INTEGRACION LEGISLATIVA DE CENTROAMERICA

Roger Miranda Gome:

Una de las causas fundamentales que continia obstaculizando la reconstruccion historico-sociolo-
gica y politica de Centroamérica, de acuerdo con la critica de especialistas y legos por igual, ¢s la falta
de agilidad, eficiencia y eficacia que se percibe en los mecanismos de cooperacion regional establecidos
con este proposito hasta el presente.

Entero, o sélo parcialmente vélida esta critica, lo que si parece tener una aceptacion generalizada es
que, por esa u otras causas que habria que identificar, dichos mecanismos —en lo general- se han visto
impedidos de hacer sentir su impacto directo en la conciencia de nuestros pueblos.

Sin embargo. vista de una manera global, habria que convenir que no basta con hacer desdefioso
recuerdo de las fallidas intentonas de reunificacidn regional —incluidas aquellas en que se recurri6 al uso
de las armas— atribuibles a protagonistas cuyos nombres reposan en las paginas de la historia del siglo
diecinueve, y buena parte de éste que esta por concluir.

Es necesario también, si hemos de actuar con seriedad y espiritu constructivo, hacer inventario de
las fallas que son responsabilidad -por accion u omisién- de las generaciones que aun respiramos el
mismo aire centroamericano que cada vez contaminamos mas. Estas fallas estdn plasmadas, de un lado,
en los diversos instrumentos de derecho internacional que habiendo side suscritos por los gobiernos,
duermen todavia un largo suefio en los anaqueles de las cancillerias, o de los parlamentos. En ambos
casos, a la espera que concluya el tramite constitucional que los convierta en leyes positivas dentro de
cada parcela del Istmo. Del otro lado se puede constatar, casi a diario, la persistencia en el error de con-
cebir el proceso de integracion solo como un terreno para la lucha desgastante entre sectores re-
presentativos de intereses minoritarios, dispuestos a cualquier cosa con tal de lograr mayores ganancias
€N Su respectivo negocio.

Es decir, que si bien no hay que perder de vista el tiempo que se malgasté en épocas pasadas, por culpa
de quienes fueron otros actores politicos y sus circunstancias, es el ahora y el aqui lo que debe ocupar Ja
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atencion y energia de nuestra generacién, para recuperar el tiempo perdide y que no se siga perdiendo
mas. En otras palabras, ya no debe haber cabida para recriminaciones estériles, ni mucho menos para
discusiones bisantinas. Hoy, mis que nunca, cuando ya estamos por doblar la esquina de un nuevo milenio
llenos de interrogantes sobre nuestro futuro en el marco de una globalizacion que hace rato nos lleva
metidos en el saco parece evidente que en vez de continuar maldiciendo la oscuridad, es de mayor
provecho encender ya nuestro propio candil y rectificar el camino con nuestras propias botas.

Colocados en este escenario, cobra entonces pertinencia si preguntaramos: ;Es esta generacion
nuestra la que construird finalmente una Centroamérica que funcione para toda la gente?

;O tendremos que admitir nuestra incapacidad para atrevernos, y decirle que deben esperar que
venga una nueva generacién para que se haga cargo de asumir esta responsabilidad tanto tiempo
postergada?

Los que estamos sinceramente convencidos de que Ia union hace la fuerza, sabemos muy bien que
para hacer una Centroamérica funcional, cercana a la gente, hay que emprender verdaderos como nece-
sarios cambios en su institucionalidad. Pero también sabemos que frente a los retos del cambio necesario
hay quienes postulan cambiar las cosas para que todo siga igual, y recurren para ello al uso de métodos
rigidos. inflexibles, que anteponen la forma a la funcién y que terminan por producir instituciones
hipertrofiadas, inservibles para el logro del fin proclamado.

Pero, afortunadamente, ha avanzado ya a posiciones de liderazgo una nueva generacion de
centroamericanos con vision de futuro y se ha puesto, resuelta, en pie de lucha integracionista, conven-
cida de que el movimiento se demuestra andando. A esta generacion pertenccemos los que creemos que
es la funcion la que debe determinar la forma que han de adoptar las instituciones destinadas a producir
el cambio necesario. Se trata de una conviccidn que cobra fuerza en todo el continente, tal como se
desprende de la “Carta de la Modernizacion Parlamentaria Iberoamericana”, suscrita por los sefiores
Presidentes Legislativos el recién pasado mes de setiembre, en Santiago de Chile.

Efectivamente, en su discurso de inauguracion del Seminario y Encuentro que dio origen a dicho
documento, el Presidente del Congreso de Chile, Gutemberg Martinez, expresé “...los parlamentos
deben convertirse en organizaciones impulsoras del cambio para colocarse nuevamente junto a los
partidos politicos, a la vanguardia de la sociedad, tanto en las ideas como en el empleo de las herramientas
mas adecuadas para impulsarlas. En esa dimension, organizaciones y estrategias rigidas como las que nos
han caracterizado deben quedar atras. Nuestra estructura tiene que flexibilizarse a partir de las comisiones
mismas que, justamente debieran ser establecidas por cada legislatura, segln las necesidades de los
tiempos, y no fijarse en reglamentos de dificil modificacion”. Por su parte en el punto cuarto de la citada
Carta de la Modernizacién Parlamentaria Iberoamericana, los presidentes afirman que “La integracin
del Parlamento con la ciudadania requiere que ésta tenga conocimiento directo del intercambio de ideas
y razones que dan base a las decisiones de sus representantes. Este intercambio se da sustantivamente en
las Comisiones, y no en la sesiones plenarias”:

Superada la etapa que se caracterizé por el predominio de formas autoritarias de gobierno, en que
los parlamentos —con excepcién de Costa Rica— eran simples apéndices del dictador de turno, los poderes
legislativos de la region, homologados en la legitimidad politica que nade del mandato recibido en elec-
ciones libres, han cobrado conciencia de su responsabilidad histérica. En ese sentido hoy se muestran
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resueltos, por lo que hemos podido constatar, a demostrar que el Legislativo es, efectivamente, el primer
poder en un verdadero Estado de Derecho. Y es, precisamente, como parte de esa misma toma de con-
ciencia a nivel regional, que emerge el Foro de Presidentes de Poderes Legislativos de Centroamérica
(FOPREL), el 26 de agosto de 1994,

En aras de la brevedad, omitiré extenderme en cuanto a sus origenes -ya que esto se puede encontrar,
por separado, en dos publicaciones disponibles en la Secretaria Permanente. Me limitaré, entonces a
poner énfasis en qué es y qué hace FOPREL.

En primer lugar diremos que, a diferencia del PARLLACEN que nace por iniciativa de los gobiernos
mediante u tratado que le asigna de manea surrealista nombre ¢ parlamento, pero despojado de capacidad
para legislar, el FOPREL nace por iniciativa de los propios presidentes de Congresos y Asamblcas
Legislativas de los paises centroamericanos, mediante un acuerdo que se plasma en el acta constituyente
que da origen.

A nuestro modo de ver, tres datos merecen destacarse de este mecanismos ideado por los sefiores
presidentes legislativos.

En primer lugar que consignan, sin ambages, tener como una de sus tareas fundamentales “la
homologacion de las leyes y la armonizacidon de sus mecanismos de aplicacién, para impulsar el
desarroilo y consolidacion del Estado de Derecho”, en toda la region.

En segundo lugar, que para lograr ese objetivo se proponen “acelerar la creacion de un mecanismo
agil, eficiente, y moderno de integracion legislativa”,

Y, en tercer lugar, que en vez de recurrir a montaje de nuevas como costosas burocracias, se han
propuesto sustentar este esfuerzo integrador mediante la articulacion de la “capacidad legisla-

tiva instalada”, por asi decirlo. en todas y cada una de las parcelas que configuran la centroamericani-
dad.

.Y cdmo se propone el FOPREL ejecutar en la practica esta meta de homologacidn de las leyes anivel
centroamericano?

La respuesta cs, mediante las Comisiones Interparlamentarias Centroamericanas que contempla el
acta constitutiva y que, conforme el acuerdo de reforma adoptado enla V Reunion de FOPREL en octubre
pasado, pone a funcionar nucvamente el principio de agilidad y flexibilidad que sustenta su acta
constitutiva.

Dada la importancia del papel que este mecanismo esta llamado a cumplir y lo reciente de csta
iniciativa, ejemplo de visién y coraje politico, citaré textualmente los considerandos y articulos mas
relevantes del acuerdo firmado por los sefiores presidentes:

“Tenicndo presente que entre las tareas fundamentales que debera abordar este Organismo destaca con
importancia de primer orden, la homologacion de las leyes y la armonizacién de sus mecanismos de
aplicacion, pera impulsar el desarrollo y consolidacion del Estado de Derecho en la regién centroame-
ricana,
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“Convencidos de que ante los desafios planteados por el proceso de globalizacion en marcha se torna
una exigencia, fortalecer la identidad nacional y centroamericana, acelerando la creaciéon de un mecanis-
mo agil, eficiente y moderno de integracion legislativa,

“Tentendo la firme conviccion de que es necesario reforzar los mecanismos practicos y funcionales
que impulsen el proceso de integracion legislativa del Istmo centroamericano.

“Basados en los principios y normas de nuestros respectivos ordenamientos juridico-politicos
nacionales sobre la materia. las declaraciones y acuerdos tomados en las precedentes reuniones de este
Foro™.

Articulo 9: “Se establece las Comisiones Interparlamentarias Centroamericanas como mecanismo
para promover, en forma practica, el proceso de integracion legislativa, con el fin de armonizar y
complementar el ordenamiento juridico internos de los Estados de los paises suscriptores de la presente
Acta Constitutiva y los que en el futuro se adhieran™.

Articulo 10: “Cada Comision Interparlamentaria Centroamericana, se integrara con un miembro
titular y un suplente, que forme parte de la Comision Permanente Especial Homoéloga, establecida por
cada Parlamento Nacional miembro. Sin embargo, de no contar con tal Comision, queda a discrecion del
Presiente de cada Poder Legislativo nombrar a sus delegados correspondiente”.

Articulo 11: “El proceso homologador de las leyes, se Hevara a cabo mediante la elaboracion de
Acuerdos Marcos, cuya parte normativa especifica deberd combinar generalidad y flexibilidad que
permita ajustes en casos de situaciones peculiares propias de cada pais miembro™.

Articulo 12: “Los anteproyectos de Acuerdos Marcos elaborados por las respectivas Comisiones
Centroamericanas, seran remitidos a las Juntas Directivas de los Poderes Legislativos de los paises
miembros para que, si lo consideran conveniente, sea tramitado con apego a su propio procedimiento para
fa formacion de la Ley™.

Articulo 13: “Sin perjuicio del apoyo que, como entidad facilitadora puede brindarle la Secretaria
Permanente, cada Comision Interparlamentaria Centroamericana para su funcionamienio gestionara sus
fondos de conformidad con lo establecido en el articulo 11 de la presente acta constitutiva’,

“Instruir al Secretario Ejecutivo efectuar las diligencias necesarias de coordinacion entre los
miembros de cada pais que integren las Comisiones Interparlamentarias Centroamericanas, asi como
brindarles el apoyo necesario, para concretar esta iniciativa”.

“Las presentes reformas entran en vigencia a partir de la firma de este Acuerdo sin perjuicio de que,
segun el caso, se anexe o inserte posteriormente su texto al Acta Constitutiva original”:

Expuesto lo anterior, resulta oportuno consignar que, segin opinién del BID y la CEPAL, el
FOPREL como mecanismo de participacion parlamentaria en ¢l proceso de integracion, es el que esta
“maés acorde con las realidades y necesidades de Centroamérica”: Esta apreciacion estd contenida en el
“Diagnéstico de la Institucionalidad Centroamericana”, elaborado conjuntamente por ambos organismos
internacionales de reconocido prestigio. “Este movimiento hacia la cooperacién y armonizacion legis-

270




EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

lativa, por medio de la accion de las asambleas nacionales merece ser estudiado con detenimiento en el
marco de reflexiones sobre los principios basicos del sistema centroamericano”. {Ver paginas 26 y 56 de
dicho Diagnostico).

Evidentemente merece que asi sea, ya que la ausencia en el sistema de integracidon centroamericano
de un auténtico componente legislativo, pone de manifiesto no sélo una grave omisioén que afecta el
equilibrio politico de su institucionalidad, sino que compromete a la credibilidad del proyecto historico
mismo de la integracion, concebida —nada menos— como expresion regional de la vigencia del Estado de
Derecho y su corolario de ser garante de la gobernabilidad democratica. Por otro lado, la apreciacidon
hecha por¢lcitado estudio BID-CEPAL, no deja de ser una especie de incentivo ala imaginacion creadora
que subyace a la iniciativa de FOPREL, ajena a los afanes de copiar modelos concebidos y disetfiados para
responder a otras realidades historico-socioldgicas y politicas, deferentes a las de nuestra region. En ese
sentido los presidentes legislativos han procedido con apego al pensamiento de Don Simén Rodriguez

—maestro de Bolivar— cuando nos dice: “;Do6nde iremos a buscar modelos?. La América espaniola es
original. Original han de ser sus instituciones y su gobierno. Y originales los medios de fundar unas y
otros. O inventamos o erramos’ .

Y, a la luz que se desprende de lo que aqui se ha dicho, no dudaria en agregar que, si erramos,
suficiente imaginacién tenemos para inventar nuevos modelos para responder adecuadamente a las
necesidades de nuestra propia realidad.
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Dominicana; Director del Departamento de Becas y Créditos Educativos
(UNPHU) y Profesor de Derecho Administrativo, Historia Critica Dominicana
y Teoria y Ciencias Politicas en UNPHU. Senador del Partido Reformista
Social Cristiano (PRSC), por la Provincia de Espaillat, donde ocupé la
Presidencia de la Comisién de Relaciones Exteriores, de la Comision Perma-
nente de Justicia y la Direccion de la Revista del Senado. Diputado por la
Provincia de Espaillat, por el Partido Unidad Democrética; Vicepresidente del
Parlamento Latinoamericano. Actualmente es Parlamentaric Designado al
Parlamento Centroamericano (PARLACEN), en donde ocupa la Vicepresi-
dencia de la Comision Juridica. Autor de obras politicas y numerosos articulos
y ensayos especializados.

Guatemalteco. Abogado. Ha sido Procurader General de la Repiblica, Dipu-
tado al Congreso de la Republica y Presidente Constitucional de la Republica
de Guatemala. Actualmente es Diputado al Parlamento Centroamericano,
donde ocupa la Primera Vicepresidencia.

Peruano. Administrador de Empresas, con estudios de segunda especialidad en
Analisis de Sistemas, especializacién en Logistica, y en Direccién Estratégica
Empresarial; en las siguientes Instituciones: Universidad Catolica del Peru, en
la Escuela Superior de Administraciéon de Negocios- ESAN, la Universidad del
Pacifico, y otras instituciones del Per. de México y Argentina. Ha dictado
conferencias y cursos relacionados con las tecnologias de la Informacion y las
comunicaciones en diversas entidades del Pert, Argentina, México y Costa
Rica. Actualmente tiene el cargo de Gerente del Proyecto de Fortalecimiento
Institucional de la Asamblea Nacional de Nicaragua, por encargo de la
Fundacion para la Investigacion de la Universidad del Estado de Nueva York.
bajo los auspicios de USAID; ha sido el Coordinador General del Proyecto de
Modernizacion del Congreso del Pert, bajo os auspicios del BID y del PNUD;
ha sido gerente administrativo, gerente de informatica y Consultor Empresa-
rial en diversas empresas e instituciones. Ex-presidente del Comité de Infor-
mética Minera de la Soc. de Mineria del Perti;. Ha sido Director y promotor de
dos revistas de tecnologia en el Perd, y ha sido fundador y organizador de la
Asociacion Peruana de Computacion e Informatica

Nicaraguense. Licenciado en Administracion de Empresas. Ha sido Director
Regional de Ventas en GINSA Centroamericana; Director de Administracion
de Johnnson y Johnnson de Centroamérirca; Director General de Administra-
cion de la Alcaldia de Managua y; Director General del Banco de la Vivienda.
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En la Asamblea Nacional ocup¢ la Segunda Vicepresidencia en la Comision
Especial Anticorrupcion; Primer Secretario de la Comision de Integracion
Centroamericana y miembro de la Comisidén Especial de Turismo y de la
Comision de Defensa y Gobernacion.

Costarricense, Abogado y Penodista. Ha sido Diputado, Presidente de la
Asamblea Legislativa de Costa Rica, Director del Periodico La Nacién y
Ministro de Relaciones Exteriores y Culto. Actnalmente es el Presidente de la
Fundacién del Servicio Exterior para la Paz y la Democracia (FUNPADEM).
Consultor internacional y abogado litigante.

Nicaragiiense. Periodista. Ha sido miembro del cuerpo diplomitico del Go-
bierno de Nicaragua, Director para América Latina del Ministerio de Relacio-
necs Exteriores y Asesor de la Junta Directiva y Director de Relaciones
Internacionales de la Asamblea Nacional de Nicaragua. Actualmente es el
Director del Instituto de Investigacion y Asistencia Legislativa de Nicaragua
(TIAL).

Nicaragiliense. Abogado. Ha sido asesor del Presidente de la Asamblea Nacio-
nal de Nicaragua en Asuntos de Politica Internacional: Ascsor del Parlamento
Europeo en Asuntos para Centroamérica y ¢l Caribe y; Secretario del Consejo
de Sociedad Civil para la Paz, con sede en Guatemala. Actualmente cs cl
Secretario Ejecutivo del Foro de Presidentes de los Poderes Legislativos de
Centroamérica (FOPREL) y Director de la Revista Plenario Centroamericano.
Autor de varias obras especializadas sobre politica internacional y sobre tercer
mundo y paz mundial.

Costarricense. Obtuvo su doctorado en Derecho Constitucional en la Univer-
sidad de Paris, Francia. Es egresado y catedratico de la Universidad de Costa
Rica, donde imparte los cursos de Derecho Constitucional, Parlamentario y
Procesal Constitucional, estos ultimos en el posgrado de Derecho Publico. Ha
ocupado importantes cargos como Diputado a la Asamblea Legislativa y Jefe
de Fraccidén de su Partido Liberacién Nacional, Procurador General de la
Republica y Ministro de Justicia y Gracia. Ha sido asesor de la Comision dc
Modernizacion de la Asamblea Legislativa de Costa Rica y fundador del
Programa para el Desarrollo Legislativo (PRODEL). Actualmente ¢s Magis-
trado Suplente de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de
Costa Rica. Es autor de numerosas obras y ensayos especializados,

Argentino. Doctor en Relaciones Internacionales de la University of
Pennsylvania, Estados Unidos y Master en Ciencia Politica de Temple
University, Philadelphia, Estados Unidos. Ha sido Asistente del Subsecretario
de Asuntos Administrativos de la OEA; Asesor Especial del Secretario Gene-
ral en la Unidad para la Promocién de la Democracia y; Coordinador del
Programa OEA/JID de Apoyo al Desminado en Centroamérica. Profcsor
Adjunto en Georgetown University y The School of Advanced International
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Studies (SAIS), The John Hopkins University, Washington D. C. Actualmente
se desempefia como Coordinador del Area Fortalecimiento Institucional de la
Unidad para la Promocion de la Democracia de la Organizacion de Estados
Americanos. Es autor de numerosas obras y ensayos especializados.

Espariol. Doctor en Derecho. Ha sido profesor de Derecho Publico en la
Universidad Auténoma de Barcelona. Dentro de su trayectoria publica, se ha
destacado como Diputado en el Parlamento de Catalufia y Senador espanol. Es
autor de varios articulos y libros en el campo de la Administracion Publica. la
Gobernabilidad y el Desarrollo Institucional. Actualmente lidera el Instituto
de Gobernabilidad de Barcelona.

Salvadoreiio. Destacada personalidad politica salvadorefia. Fue Secretario de
Asuntos Electorales del Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional
(FMLN) y miembro de la Junta de Vigilancia Electoral del Tribunal Supremo
en la Primera Eleccidn de la Post-Guerra. Diputado por el Departamento de
San Salvador por el Partido FMLN. Jefe de la Representacion Parlamentaria
del FMLN; Primer Vicepresidente de la Asamblea Legislativa; Secretario de
la Comisién de Hacienda y Especial de Presupuesto; miembro de la Comision
Politica y de Legislacién y Puntos Constitucionales. Miembro de la Comision
Especial Investigadora de los Delitos Financieros y de la Comisién Adminis-
trativa del Congreso. Presidente Pro-Tempore de la Comision de Moderniza-
cidn Legislativa.

Ecuatoriano. Diputado al Congreso Nacional, Integrante de la Comision de
Modernizacion Legislativa.

Costarricense. Egresado de la Carrera de Derecho de la Universidad Auténoma
de Centro América, con estudios en Economia de la Universidad de la Plata,
Argentina. Ha sido Asesor Parlamentario en la Asamblea Legislativa de Costa
Rica; Subdirector del Center for Democracy en Costa Rica, Institucion a cargo
del Programa de Modernizacion de la Asamblea Legislaiva, financiado por
AID; fundador del Programa para el Desarrollo Legislativo (PRODELY}; y
Oficial de Programas de Modernizacion Legislativa del Centro de Asesoria y
Promocion Electoral, drea programatica especializada del Instituto Interame-
ricano de Derechos Humanos (IIDH/CAPEL). Actualmente se desempefla
como Especialista del Programa de Apoyo a las Instituciones y Procesos
Legislativos para Centroamérica de la Unidad para la Promocion de la Demo-
cracia de la QOrganizacion de Estados Americanos (UPD/OEA). Es autor de
numerosas obras y ensayos especializados.

Estadounidense. Economista. Ha sido voluntario en el Cuerpo de Paz en El
Salvador y Per; Director de la Camara de Comercio de Texas; Superintenden-
te Asistente del Distrito Escolar de Colorado; Director de las operaciones del
Distrito y de Washington para un representante del Congreso de los Estados
Unidos por diez afios; Director del programa de asistencia técnica y legislativa
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del Centro para la Democracia en Costa Rica: fundador del Programa para el
Desarrollo Legislativo (PRODEL) de la Asamblea Legislativa de Costa Rica
y del Centro para el Desarrollo Legislativo (CEDEL) del Congreso de Guate-
mala. En la actualidad es Director de la Oficina de Programas Internacionales
de la Universidad de Texas en Austin, con sede en Guatemala. a cargo del
Programa de Modernizacidn del Congreso de la Republica de Guatemala que
se financia con recursos de AID. Es asesor internacional en temas de moder-
nizacion de instituciones democraticas y autor de numerosos ensayos especia-
lizados.

Costarricense, Obtuvo su doctorado en Sociologia Politica en la Universidad
de Paris, Sorbona, Francia. Es licenciado en derecho y catedratico de la
Universidad de Costa Rica. Ha sido asesor politico del Prcsidente de la
Asamblea Legislativa en materia de desarrollo legislativo. relaciones
interparlamentarias y andlisis de politicas publicas; consulter del PNUD, el
Centro para la Democracia y del Instituto Interamericano de Derechos Huma-
nos (IIDH/CAPELY}; Investigador de Centro para la Investigacion y el Adics-
tramiento Politico Administrativo (CIAPA); asesor primero y luego integrante
de la Comision de Modernizacion Legislativa; Diputado a la Asamblea Legis-
lativa dc Costa Rica. En la actualidad es Rector de la Universidad Federada de
Costa Rica y Asesor del Presidentc de la Republica. Es autor de numerosas
obras especializadas.

Ecuatoriano, Licenciado en Ciencias Politicas y Sociales, Doctor en Junspru-
dencia y abogado de los Tribunales del Ecuador. Profesor universitario,
especializado en organismos internacionales y Derecho Penal Intelectual en la
Universidad de Buenos Aires (Argentina).Realizé cursos de Administracion
Técnica de Gestidon en el Instituto Getulio Vargas, Rio de Janeiro (Brasil}.Obtuvo
su Maestria en Derecho Penal y Criminclogia en la Universidad Libre de
Colombia. Ha participado y organizado muiltiples scminarios sobre temas de
interés comun en la subregion. Exlegislador ecuatoriano y Vicepresidente de
la Comision de Reformas Constitucionales, entre otras. Fue Vicepresidente del
Parlamento Andino y actual Secretario General de dicha Institucién con sede
en Santa Fe de Bogotd, Colombia. Ha compilado y publicado varias obras
sobre diferentes eventos realizados por los Parlamentos Andinos.
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