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INTRODUCCION

Este trabajo se dividird en seis partes: la primera, EL Funpa-
MENTO DE LA MODERNIZACION, examina aspectos relacionados conla
gobernabilidad y con los cambios necesarios en los parlamentos de
América Latina, asf como 1os objetivos que debe buscar ¢l proceso
de modernizacion y los principios del Derecho Parlamento que debe
respetar, La segunda, [.A MODERNIZACION POLITICO-INSTITUCIONAL,
analiza los procesos de ajustes en la representacion, en la decision
politica y en el ejercicio del control politico. La tercera versard
sobre el tema, hoy en dfa fundamental, de I.A MODERNIZACION DE LA
COMUNICACION PARLAMENTARIA Y SUS RELACION CON LA SoCiEDaD Ci-
viL. La credibilidad de la institucién, su imagen y la de los parla-
mentarios y sus relaciones con la sociedad civil adquieren cn Amé-
ricaLatina unaimportancia decisiva. I.a cuarta, relativa a Las TRANs-
FORMACIONES DE LA Funcion peL Diputano, involucra el ajuste sobre
las complejas tareas del legislador en la actualidad. La quinta, La
MOoDERNIZACION NORMATIVA, Se teficre a 10s aspectos previstos en
las leyes orgdnicas o en los reglamentos parlamentarios -segin el
caso-, sobre la organizacidn, el funcicoamiento y los procedimien-
tos legislativos. Finalmente, 1a sexta, I.A MODERNIZACION ADMINIS-
TRATIVA, estudia, someramente, el apoyo técnico legislativo; el for-
talecimiento de 1as oficinas presupuestarias, su relacion con las co-
misiones del presupuesto de los parlamentos y con los 6rganos del
Poder Ejecutivo dedicados a ¢sas lareas; la creacion de sistemas de
manejo de la informacién parlamentaria, el registro y seguimiento
de ta informacidn y el proceso de capacitacion de los funcionarios
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parlamentarios en las distintas dreas de apoyo a la actividad parla-
mentaria.

Se parte de 1a tesis de que el Parlamento es un subconjunto
dentro del sistema politico. Este érgano clave dentro del régimen
debe sufrir importantes transformaciones que modifiquen su papel
polftico-institucional para fortalecer su legitimidad, credibilidad e
imagen y su papel para adaptarlo a los cambios que se han operado
en la sociedad civil. La primera pregunta que cabe formular es: /Se
justifica el proceso de modernizacién parlamentaria?

I. EL FUNDAMENTO DE LA MODERNIZACION

1. No existe una democracia sélida, sin un parlamenio con
un desarrollo institucional suficienie que garantice la estabilidad
polftica, la confianza 0 seguridad juridica y promueva €l desarro-
llo econémico y social. En América Latina, los parlamentos han
sido débiles frente al Poder Ejecutivo. Este, personalista o caudi-
1lista, se impuso al parlamento, en 10s casos en 10s cuales ha exis-
tido democracia; en los regimenes dictatoriales o no existfa la ins-
titucién legislativa o mds bien desempefiaban el oscuro papel de
legitimar la tirania. 1.a situacién politica se ha agravado en las so-
ciedades latinoamericanas por la ingrata situacion de condiciones
altamente desiguales con mercados ineficientes.'

2. No haexistido en América Latina una sélida cultura parla-
mentaria. El desprestigio de los diputados y de 1os poderes legisla-
tivos, l1a dictadura, 1a violencia, 1a injusticia y la transgresion siste-
mética de los derechos fundamentales han impedido el desarrollo
de una verdadera cultura parlamentaria que propicie facilmente el

1 Prats, Joan, «Por unos Parlamentos al Servicios de la Democracia, la Eficiencia Eco-
némica y la Equidad Social». Encuentro sobre «La Legitimidad de las Instituciones
Democraticas en América Latina, Cartagena de las Indias, Cotombia, 4 al 5 de mayo
de 1995, p. 3
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didlogo y los acuerdos sectoriales, que genere un control politico
adecuado y que sirva de contrapeso a las excesivas prerrogativas
del Poder Ejecutivo.

3. Uno de los problemas més delicados de los parlamentos en
la época que vivimos es 1a inadaptacién a las realidades actuales.
La segunda mitad de este siglo se ha caracterizado por la vertigino-
sidad de los acontecimientos, la rapidez de las decisiones, la cam-
biante realidad social y econémica y la globalizacién. Esa situa-
cién no armoniza con los procesos deliberativos y complejos de los
parlamentos. Para hacer mds compatible Ia realidad con 1a respues-
ta legislativa, se necesita una reglamentacién que racionalice la
actividad parlamentaria y modernice sus procesos.

4. Asi, el tema parlamentario adquiere en la actualidad una
significacién especial, tanto en regfmenes con una democracia in-
cipiente, como también en sistemas més consolidados, Para alcan-
zar 1a gobernabilidad, los paises de América Latina deben buscar el
fortalecimiento de su institucién parlamentaria. Un parlamento fuer-
te y respetado, institucional y politicamente, ha de estar por encima
del desprestigio de los politicos, soportar las crfticas, justificadas o
arbitrarias, que afecten su imagen, y defender 1a legitimidad de su
institucion.

5. Conviene recordar que cuando los Jefes de Estado y de Go-
bierno de los 21 paises iberoamericanos se reunieron en la Confe-
rencia de Chile, en Santiago y Viiia del Mar, orientaron su discusién,
reflexiones y decisiones hacia el tema de la gobernabilidad para una
democracia eficiente y participativa. En ese encuentro, los Jefes de
Estado reafirmaron su compromiso con la democracia, el Estado de
Derecho, el pluralismo politico y el respeto de los Derechos Huma-
nos y de las Libertades Fundamentales; ratificaron el imperio del
Derecho Internacional y de los valores consagrados en la Carta de
las Naciones Unidas, en especial, los principios de soberania y de no
intervenciGn para garantizar a cada pueblo el derecho de construir
libremente, en paz, estabilidad y justicia, su sistema politico y sus
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instituciones. Desde la anterior Cumbre de Bariloche, estos paises
habfan coincidido en tres grandes desaffos para los umbrales del si-
glo XXI: a) promover y consolidar el desarrollo econdmico y social
sostenido y sostenible; b) profundizar, ampliar y robustecer los pro-
cesos de integracion regional; y ¢) insertar €s0s procesos en un mun-
do en permanente y profunda transformacion tecnolégica y produc-
tiva. Estos imperativos resultaban incompletos sin la dimensién del
desarrollo politico, capaz de atender las demandas de una sociedad
maés participativa, como condicidn bdsica para asimilar e incidir po-
sitivamente en estos cambios globales. Consolidar nuestras demo-
cracias, como instrumentos eficientes, participativos y transparen-
tes, resulta ser una tarea permanente de accion politica y un foro
obligado de reflexién y de cooperacion entre nuestros pueblos. La
Conferencia de Chile llend, de ese modo, esa laguna.

6. Lademocracia se consolida con un instrumento eficiente,
participativo y transparente, un parlamento fortalecido que realice
adecuadamente sus tareas legisiativas, que sea obligado foro de
reflexién y de cooperacion, punto de encuentro entre todos los sec-
tores del pais, centro de consenso para las decisiones fundamenta-
les. Un parlamento donde 1a mayoria resuelve pero 1a minorfa hace
ofr su voz y hace sentir su voto, en didlogo permanente y fraternal.
El parlamento tiene asf extraordinarios desaffos para asegurar a su
poblacién una representacidn politica y una participacion efectiva,
con debates abiertos y transparentes que acerquen al pueblo a las
decisiones. Esos retos del parlamento, propios de un proceso poli-
tico consolidado y sostenible, tienen que adaptarse con flexibilidad
a las nuevas exigencias producto de la globalizacion y de los ajus-
tes econémicos de nuestros pueblos. El parlamento tiene que jugar
un papel importante en la lucha para: superar la pobreza; mejorar la
seguridad piblica y la administracién de justicia; combatir con for-
taleza la corrupcion, el terrorismo, la drogas ilicitas y formas de
delincuencia internacional organizada, todos estos desafios im-
prorrogables de estas incipientes democracias latinoamericanas. Por
ello se requiere un parlamento 4gil que dé respuestas oportunas a
las demandas de las comunidades.
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7. Al parlamento le corresponde detener procesos autorita-
rios y no caer en la demagogia que facilmente seduce a 1los pueblos.
La experiencia reciente latinoamericana comprueba con evidencia
que 1a gobernabilidad democrética sufre en procesos inestables y,
al contrario, se fortalece en un entorno de paz interna, respeto de
derechos fundamentales y seguridad internacional. El sistema de-
mocrdtico contribuye de modo decisivo a las relaciones pacificas
entre los pueblos. Sin respeto de Ios derechos humanos no hay ni
democracia ni paz, por ello el gran reto para el parlamento consiste
en armonizar esos procesos de consolidacion democrética. Esa es
la mejor respuesta para aprovechar lo mejor posible las oportuni-
dades politicas y econdmicas del proceso integrador y hacer menos
severas las consecuencias negativas de determinadas acciones que
s¢ deben emprendcr.

8. La modernizaci6n parlamentaria no ignora que las agru-
paciones y los partidos politicos juegan un papel esencial en ¢l pro-
ceso para conformar la voluntad democrdtica, como instrumentos
de mediacién y representacién politica y como factores naturales
de seleccion de liderazgos. Igualmente, se exige dentro de los par-
tidos politicos instancias y procesos participativos, transparentes,
que aseguren condiciones de igualdad de oportunidades y de acce-
s0 al financiamiento pdblico para evitar distorsiones altamente pe-
ligrosas en las decisiones politicas.

9. El parlamento no es la inica instancia de concertacién y de
didlogo. Como se afirmé en Vifia del Mar, en Chile, la democracia
se debe fortalecer en la familia, Ia escuela, los estrados judiciales,
la reuniones comunales, los procesos internos de los partidos poli-
ticos y los foros parlamentarios. La democracia es un valor, pero
tambi¢n un medio de resolver conflictos y problemas que pone a
prucba, cotidianamente, con una prensa objetiva e imparcial, 1a
capacidad de sus dirigentes de conducir y de sus pueblos de inter-
pretar el acontecer politico y social, con madurez politica vy una
cultura civica. Para vivir en democracia, hay que aprender a vivir
la democracia, ¢n todas sus instancias. Y para vivir la democracia
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es necesario respetar los grandes principios: 1a tolerancia, el didlo-
go, el pluralismo politico, religioso, cultural, social. Ponerse de
acuerdo en 1o que se debe estar de acuerdo y discutir, fraternalmen-
te, 1os puntos discrepantes para enriquecer las perspectivas sobre
los problemas y las soluciones.

10. La democracia es también justicia social y combate per-
manente a la corrupcién; un proceso dindmico, pero ético, donde
los actores y protagonistas politicos participan mediante cauces
organizados, de modo civilizado, limpio y leal para conformar esa
voluntad popular que escoge a los gobernante para adoptar las de-
cisiones que favorezcan a las mayorias desprotegidas.

11. El Parlamento como institucion resulta clave en el proce-
so polftico. Su representacion popular, las fuerzas diversas que lo
conforman, sus procedimientos deliberantes, la participacién de las
minorfas que hacen oir su voz, el debate permanente y fecundo, 1a
elaboracidn de la ley, mediante un proceso abierto y pablico, con
participacion de grupo de interés, permiten a esta institucién basi-
ca, un papel protagénico y todavfa decisivo en la actividad politica.
Un parlamento con procedimientos transparentes, que confiera ga-
rantfas a las minorfas y que se respete la voz de la mayoria; un
parlamento activo representa un factor de equilibrio de poderes,
con los contrapesos esenciales en la democracia.

12. Frente al marcado presidencialismo que domina la histo-
ria latinoamericana, el papel de fiscalizacién politica del parlamento
es rescatable y debe perfeccionarse. A la institucion parlamentaria
le llegd la hora de su modernizacion. El dilema politico futuro estd
en m4s democracia, més participacion, procesos mds abiertos y
transparentes en el 4mbito interno de los partidos politicos. Asi,
poco a poco, el proceso politico se depura y la democracia se per-
fecciona, con un parlamento que ha de responder a las demandas
de su pueblo.

13. Por su raiz democrética, cabe propiciar la existencia de
instrumentos de participacién directa como el referéndum, el ple-
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biscito y otras instancias de profunda raigambre popular, como los
defensores del pueblo o de los habitantes y los procuradores de los
derechos y humanos (ombudsmen).

14. La aparicion de los tribunales constitucionales constituye
un paso cualitativo en la sumisién del poder politico al Estado de
Derecho, una garantfa de 1a supremacfa y del respeto de la Constitu-
ci6n Polftica, asf como una mayor vigencia de los derechos huma-
nos. Conciliar la actividad parlamentaria con estas instancias popu-
lares y de control no siempre resulta ficil. Evitar que esos organis-
mos de control creados para encauzar juridicamente el accionar po-
litico no caigan en la tentaci6n de sustituir a los gobernantes y hacer
gobiemo de jueces, requiere esfuerzos conjuntos para impedir ries-
gos graves de alterar el funcionamiento constitucional y politico.
Los politicos a gobernar y los tribunales a juzgar. La justifica de los
politicos es tan nefasta, como lo es ¢l gobierno de los jueces. Los
polfticos no tiene la tranquilidad espiritual para juzgar, como los jue-
ces no saben determinar con claridad las razones de oportunidad que
inspiran determinada decisién. El proceso de modernizacién ha de
tender a eliminar la arbitrariedad del legislador, sin caer en los abu-
sos del excesivo e imprudente control.

15. En los procesos parlamentarios latinoamericanos, deben
estar integrados los lideres de la oposicion para que los problemas
se discutan y se resuelvan dentro de esa instancia democrética y no
fuera de ella. El sistema presidencialista fuerte unido a la ausencia
en el parlamento de las principales figuras politicas que ejercen
liderazgo en la oposicidn, ha desplazado las grandes decisiones del
Poder Legislativo hacia la instancia presidencial y aun m4s grave:
a otras instancias no necesariamente democréticas. Esto le quita
transparencia al proceso politico y aleja al parlamento de los ciuda-
danos. Ha existido una pérdida de soberanfa parlamentaria, un des-
plazamiento a otras instancias menos democréticas, 10 que se tiene
que subsanar, improrrogablemente, con el fortalecimiento de la ins-
titucién legislativa. Existe poco liderazgo parlamentario: o no se
permite su consolidacién, con plazos demasiados cortos para ejer-
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cer la Presidencia del Poder Legislativo y de 1a jefatura de fraccion
o de grupo, o esa instancia impide la formacién de auténticos lide-
res democriticos. Es indispensable 1a presencia en el parlamento
de las figuras centrales de la vida politica del pais.

16. Hay que abordar el problema de la representacion politica
en los gobiernos locales. Se advierte que lareforma del Estado debe
ser mé4s honda, mds democritica, debe capacitarse a los gobiernos
Se inserten dentro de la organizacion institucional. Se debe definir
una estrategia para la reforma municipal y para la reforma politica.
Debe profundizarse la democracia y la cultura democrética para lo-
grar que los ciudadanos busquen y encuentren la solucién los pro-
blemas, en sus propias comunidades, para evitar que el parlamento
sea una gran municipalidad.

17. El parlamento es un 6rgano representativo, legislativo y
fiscalizador de la actividad del Estado. Estos aspectos esencia-
les, de caricter institucional, son objeto de regulacién constitucio-
nal. La organizacion del Congreso tiene la caracteristica de ser:
compleja por estar integrada por numerosos 6rganos; colegiada
por la presencia de varios miembros en la mayorfa de ellos. Su
funcionamiento implica contar con reglas relativas a: las mocio-
nes, el quérum y la votacion para resolver los sometidos a su cono-
cimiento. El procedimiento supone un conjunto de etapas o tré-
mites que deben cumplir los asuntos en los distintos drganos (co-
misiones, Pleno, etc.) desde que se inicia su conocimiento hasta
que se dicta la decisién. Todos estos 1iltimos aspectos organizati-
vos, funcionales y procesales son objeto de regulacion por el regla-
mento en algunos paises o, por la ley orgdnica, en otros.

18. En ese contexto de cambios que propician robustecer €l
Estado de Derecho y otros valores, se pretende examinar el parla-
mento, desde una perspectiva politico-institucional, normativa,
técnica, administrativa y en sus relaciones con la sociedad civil
hasta el papel del diputado en la época actual para enfrentar los
problemas del nuevo milenio. El desarrollo legislativo ha de ser
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uno de los grandes nortes que inspire los procesos de transforma-
cién en América latina y conviertan al parlamento en un centro
de didlogo y transaccion para que allf se geste la decisién politica
fundamental, se realice el control politico y se dé una verdadera
representatividad. La modernizacion parte del supuesto que el
proceso legislativo necesita fundamentos sélidos, con garantias
para todos los protagonistas y equilibrios politicos y técnicos en
los procesos.

19. En su dmbito interno, el parlamento tiene que modernizar
estructuras organizativas y administrativas, fortalecer el asesora-
miento técnico, en un mundo cada vez mas complejo y especializa-
do. Con procedimientos administrativos, organizativos, presupues-
tarios e informétizados adecuados, 12 modernizacién del parlamen-
to permitird un avance de 1a institucioén de cara a nuevos y mis
complicados problemas. [.a ley combina los aspectos técnicos de
$u campo con los t€cnicos juridicos, pero no ha perdido su cardcter
de decision politica fundamental . Robustecer el papel de las comi-
siones, la actividad presupuestaria para la elaboracién y aproba-
cidn de los gastos ¢ ingresos y, posteriormente, el control de su
gjecucion, constituyen metas improrrogables, asi como el desarro-
llo de una red informdtica, altamente calificada, que permita el f4-
cil acceso a la informaci6n legislativa.

20. La modernizacion del parlamento contempla un conjun-
lo de pautas necesarias para garantizar adecuadamente los dere-
chos y deberes de los diputados y el desarrollo de una ética parla-
mentaria. La incorporacién de reglas de ética parlamentaria en
aquellas disposiciones normativas relacionadas con los deberes y
las sanciones de los diputados y el desarrollo complementario de
las disposiciones constitucionales sobre incompatibilidades, revis-
ten gran imporlancia como instrumento preventivo, eleva el pres-
tigio de los diputados, su la imagen y la del parlamento. Las prohi-
biciones a los diputados para que se abstengan de invocar ¢l cargo
de diputado, para la realizacion de sus gestiones personales y pri-
vadas, de aceptar propinas, recompensas u otros beneficios de cual-
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quier tipo, de utilizar su equipo de oficina o de otros bienes publi-
cos, su titulo oficial, de los distintivos o de tarjetas de identifica-
¢ién o 1a papeleria de su oficina para asuntos personales o, final-
mente, de legislar en beneficio propio, refuerzan los procesos de
credibilidad parlamentaria y legitiman su funcién. Ademd4s, es im-
portante incluir normas sobre el comportamiento en su actividad
piblica y privada, en forma tal que su conducta pueda ser natural-
mente objeto de fiscalizacion ciudadana. La prohibicién para abs-
tenerse de discriminar en el ejercicio de su funcién por razones de
raza, género o religion, complementada con el ejercicio de sus fun-
ciones constitucionales con probidad y el respeto a los funciona-
rios y empleados del Organismo Legislativo constituyen pautas de
conducta de los parlamentarios. .’

A. Objetivos

21. La modernizacién pretende un parlamento con : a) ma-
yor eficiencia, racionalidad, transparencia y flexibilidad, den-
tro de un marcado pluralismo politico y con capacidad de debate y
negociacion polfticos; b) su carécter representativo, decisorio y fis-
calizador debidamente consolidados; ¢) comisiones de investiga-
cién eficientes, que produzcan resultados concretos; d) relaciones
con la prensa y 1a sociedad civil permanentes, respetuosas y parti-
cipativas; e) lideres nacionales y comunales, en didlogo firme pero
fraternal; f) comisiones ordinarias, debidamente organizadas, con
procedimientos que permitan preparar adecuadamente la ley y cum-
plir con otras tareas constitucionales; g) el apoyo técnico, admi-
nistrativo, presupuestario e informético para colaborar con los 6r-
ganos parlamentarios.’.

2 Ramirez, Marina y Muiioz, Hugo Alfonso Muiioz, Exposicién de Motivos, Ley Orga-
nica del Congreso de la Repiblica de Guatemala, CEDEL, Junio, 1997, p- 12

3 Ramirez, Marina y Hugo Alfonso Mujioz Quesada, ibid.
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B. Principios del derecho parlamentario*

22. Los principios del Derecho Parlamentario que orientan ¢l

proceso de modernizacion son los siguientes:

a)

b)

c)

d)

e)

g)

La armonia de las normas sobre 1a organizacion, el funciona-
miento y los procedimientos parlamentarios, previstas en regla-
mentos internos o leyes orginicas, con las disposiciones, prin-
cipios y valores constitucionales para garantizar la supremacfa
de 1a Carta Politica como fundamento del Estado de Derecho.

El reconocimiento de que la potestad de legislar reside en el
pueblo, ¢l cual l1a delega, mediante el proceso electoral limpio,
como aparece en la mayorfa de las Constituciones de América
Latina.

El concepto de que la democracia se expresa en el parlamento
mediante la decision de la mayor{a, pero con garantias de acce-
$0 y participacién de todas los bloques politicos.

El didlogo y la negociacion politica, como instrumentos natura-
les en una democracia para alcanzar la gobernabilidad y los con-
sensos necesarios y asf responder a las demandas del pueblo.

El reconocimiento del papel del parlamento como tribuna na-
tural de discusién, de discrepancia, de encuentro entre los dis-
tintos sectores de la sociedad civil.

La exigencia de fortalecer 1a democracia y 1a paz con un parla-
mento que responda a las demandas sociales con leyes oportu-
nas, cualitativa y cuantitativamenie adecuadas.

El fortalecimiento del control politico, como actividad esen-
cial del parlamento.

4

Ibid.
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h)

)

)

k)

1y

La garantfa de transparencia del proceso parlamentario con la
publicidad suficiente que asegure al ciudadano acceso al cono-
cimiento de las leyes desde su iniciativa, preparacién, pasando
por su aprobacion hasta su vigencia y aplicacion.

El respeto a la proporcionalidad y al equilibrio en 1a integra-
cion de 10s 6rganos parlamentarios, como fundamento para que
el proceso deliberante responda al pluralismo de la sociedad
civil y sea correcta expresion de la representacién del pueblto
latinoamericano.

La reglamentacién del procedimiento parlamentario debe ase-
gurar un cauce natural, mediante el cual los debates y delibera-
ciones transiten de modo eficiente y flexible, con respeto a las
minorfas y alos derechos de los parlamentarios.

La necesidad de asegurar la certeza de las deliberaciones y de-
cisiones parlamentarias mediante actas que reflejen fielmente
lo acontecido en esos procesos e instrumentos de informacién
interna que garanticen transparencia en los procesos internos,
asf como seguridad juridica.

La organizacién administrativa es un apoyo a la actividad par-

lamentaria y al mejoramiento de la técnica legislativa, el so-
porte racional a la decisién politica sin pretender sustituirla.

I1. LA MODERNIZACION POLITICO-INSTITU-

CIONAL DEL PARLAMENTO: LA REPRESENTA-
CION, LA DECISION POLITICA (LEGISLA(}I()N,
PRESUPUESTO, ETC.) Y EL. CONTROL POLITICO

23. Segin Prats, «fortalecer institucionalmente a los parla-

mentos significa crear las condiciones para que puedan ejercer
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efectivamente las funciones de representacion, produccién de le-
gislacion y de deliberacién, orientacién y control, sin las cuales
ni existe verdadera democracia, ni puede funcionar eficientemente
el mercado ni podrd desarrollarse un verdadero Estado Social de
Derecho»®.

A. Las elecciones de los diputados

24. En América Latina, la debilidad de los parlamentos se ex-
presa en lainsuficiencia de su legitimacién representativa: amplios
sectores de 1a sociedad no se sienten debidamente representados en
el parlamento y lo perciben un tanto alejado de sus problemas. El
tema de las elecciones plantea distintos problemas politicos: 1a re-
presentacion nacional o local; el sistema mayoritario o proporcio-
nal; el tamaifio de las circunscripciones clectorales; la cantidad de
partidos politicos; la existencia de cldusulas que exijan un mimero
minimo de votos para aspirar a una curul; los vinculos entre el ele-
gido y sus electores; los delicados asuntos del financiamiento de
los partidos politicos y de los candidatos a diputado y la participa-
ci6én de la mujer.

25. América Latina se encuentra en un interesante proceso de
revisién de sus procesos electorales’. Diversos sectores piden es-
coger directamente a sus representantes sin la intermediacién de
las cipulas de los partidos politicos, solicitan un mayor acerca-
miento entre los diputados y sus comunidades, reclaman que sus
elegidos no rinden cuentas, protestan por la calidad de los parla-
mentarios y reaccionan indignados ante los privilegios de sus re-

5 Prats, ibid. p. 16

6 Enun conjunio de reformas al Cédigo Electoral de Costa Rica, mediante Ley No.7653,
de 10 de diciembre de 1996, se establece en el articulo 60: «Las delegaciones de las
Asambleas Distritales, cantonales y provinciales, deberdn estar conformadas por al
menos, un cuarenta por ciento de mujeres»

7 Confrontar los diversos cuadernos de CAPEL, sobre ¢l tema de las elecciones en
América Latina,
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presentes populares. El partido polftico, en cuya lista se incluy6 el
nombre del diputado, también reclama su representacion, con el
propésito de ajustar la accién parlamentaria a las propucstas de la
campaiia, a la ideologfa y a los programas de su agrupacién polfti-
ca. La seleccion de un sistema electoral, un asunto aparentementc
de orden técnico, es esencialmente de naturaleza polftica.

1. Representacién nacional y local®

26. En la actualidad, los diputados, electos por circunscripcio-
nes, en algunas constituciones sin embargo tienen ese cardcter por
1a Nacién. El parlamentario es fundamentalmente un representante
del pueblo, para legislar, controlar al Poder Ejecutivo y a la Admi-
nistracién Publica en general, como se ha afirmado. Derivado del
papel representativo, las tareas del diputado aparecen dispersas y
complejas para responder con diversas acciones las demandas de
sus comunidades; requieren del parlamentario mucha disciplina,
constancia y gran dedicacién. La funcién representativa del diputa-
do ha de ser bien entendida: representa a la Nacién y vela por los
intereses de 1a Patria, segiin se desprende de la propia Constitucion.
Pero cuando se contrasta la realidad y la norma, se advierte que el
diputado actdia en nombre de los cantones y de los ciudadanos de
esas circunscripciones, con la excepcidn de los denominados dipu-
tados «nacionales», escogidos normalmente por el candidato a la
Presidencia de la Repiiblica del partido respectivo. La seleccién a
cargo de la cipula o del candidato es cuestionada por carecer, segin
algunos, de legitimidad democrética. Sin embargo, mediante ese
procedimiento, el candidato del partido al m4s alto cargo del pais se
asegura una integracién del parlamento con personas de su con-
fianza, las cuales en algunos casos cuentan con mayor perfil politi-
€O y mejor preparacion, aunque no necesariamente hayan participa-
do en los procesos electorales dentro del partido.

8 Muiioz Quesada, Hugo Alfonso, La Asamblea Legislativa en el Sistema Constitucio-
nal Costarricense, PRODEL, 1997, p. 47. Este trabajo reproduce las ideas expuestas
en ese libro.
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27. Larepresentacién nacional o local se relaciona con el sis-
tema de eleccién. Ahf aparece otro problema: los sistemas no son
puros, no solo en cuanto a su «contaminacién» politica, sino que
también en sf mismos pueden presentar combinaciones derivadas
de las propias experiencias. Para el tratadista francés M. Ameller,
en los sistemas de eleccién «...se oponen dos métodos principales:
aquél del escrutinio mayoritario, en uno o dos turnos, en virtud del
cual son elegidos los candidatos que han obtenido el mayor nlimero
de votos; y el de la representacidn proporcional, en el cual los luga-
res se reparten entre las listas o partidos a prorrata de acuerdo con
los votos obtenidos por cada uno de ellos»®, Esta contraposicién de
los sistemas mayoritario y proporcional no ha desaparecido del todo
en la determinacion del sistema electoral, pero es desbordada por la
presencia de otros problemas politicos. Asi, en la representacion
proporcional se busca una relacion entre votos y curules o escafios.
Cuando sc realiza en escala nacional, existe mayor correspondencia
entre el nimero de votos y de escafios; en la prictica, al realizarse
la eleccién por provincias, utilizando el sistema proporcional, los
partidos politicos favorecen las circunscripciones de més poblacion,
los cuales resultan al final con una representacién mayor, frente a
otros con menor nimero de diputados o sin ninguno.

28. Pararemediar la anterior situacién se ha sugerido un sis-
tema mixto con el empleo dei sistema proporcional en el dmbito
nacional y el mayoritario en el local. Esta propuesta adquiere parti-
cular importancia desde diversos érdenes: se conoce mejor al esco-
gido en el nivel distrital; pero se critica que este método fortalece
al partido que gana las elecciones, con su triunfo en la mayoria de
los distritos electorales. El politico costarricense desconfia de esos
sistemas que concentran demasiado ¢l poder. Por ello es dificil que
adopte un sistema mayoritaric (uninominal) para que cada cantén
tenga un representante, escogido por el partido ganador de esa ju-
risdiccién, y el otro o los demds se queden sin el suyo.

9 Ibid.p. 17
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29, Mis bien se insiste en propuestas tendientes a elegir a los
diputados en el 4mbito nacional y en el local, por medio del siste-
ma proporcional para ambos niveles. Este sistema es tedricamente
mis justo y abre espacios a los partidos minoritarios. Cada juris-
diccidn tendria que elegir més de un representante, que puede coin-
cidir con circunscripciones amplias. Pero aparece otro problema:
para elegir diputados nacionales, serfa necesario aumentar ¢l nid-
mero de diputados y esa propuesta, aunque légica, no es de acepta-
cién popular. Los pueblos, por la mala imagen de los politicos,
rechazan categérica y mayoritariamente el aumento del nimero de
diputados. Se afirma, ademads, que el sistema proporcional puede
desfavorecer el proceso de gobernabilidad, al fortalecer la apari-
cion de muchos partidos.

30. Sobre las propuestas de reforma electoral, cabe partir de
algunas bases: a) No existe un sistema ideal, todos ofrecen venta-
jas y desventajas; tampoco son puros. b) Un debate nacional, pro-
fundo y serio podria marcar un nuevo derrotero para impulsar las
reformas que reclama el pais. ¢) El sistema proporcionalidad con-
viene mantenerlo, se respeta mejor el principio de los derechos de
las minorias que dificilmente el sistema mayoritario puede conser-
var. d) Un mayor ligamen entre el diputado y la comunidad, con
mayor identificacién del parlamentario con sus representados, es
reclamado por los cindadanos.

31. Desde la aparicion de la democracia constitucional, 1a ten-
dencia se orient$ hacia 1a representacién proporcional. Con poste-
rioridad a la Segunda Guerra Mundial la direccién fue inversa: los
peligros del multipardismo favorecieron el establecimiento de sis-
temas denominados «mayoritarios» que elevan el nimero de re-
presentantes del partido que gana las elecciones y también fortale-
ce el bipartidismo o 1a biporalizacién de dos fuerzas que se dispu-
tan el poder. Esas férmulas propuestas procuran también fortale-
cer ¢l vinculo entre el diputado y su comunidad. Para que lo ante-
rior, que tiende a focalizar la seleccién en distritos o circunscrip-
ciones geogréficas plurinominales ( de varios diputados), sea con-
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ciliable con el interés general, se proyecta adem4s una lista de di-
putados con criterio nacional. Este tema adquiere, en la actuali-
dad, una significacién particular y entre las opciones parece que
toma mds fuerza; pero enfrenta una situacién dificil: o aumenta el
nimero de diputados para lograr una representacion nacional o le
resta a las provincias, (circunscripciones geogrificas de varios di-
putados), el nimero de diputados para concedérselo a la lista na-
cional. Ambas soluciones encontraran obstdculos; 1a primera, en el
pueblo que, como se dijo, rechaza el aumento del nimero de dipu-
tados y la segunda, en circunscripcion, que no aceptan disminuir su
representacion politica.

2. El bipartidismo, la bipolarizaciéon de fuerzas o el
multipartidismo
32. El mimero de partidos influye en la representacion propor-
cional cuando alcanzan puestos en ¢l parlamento; sin embargo, mu-
chos de ellos, al no lograr ¢l cociente o el subcociente, no eligen
ningin diputado. El establecimiento de un porcentaje, como el caso
costarricense, de un 40% de los votos vélidamente emitidos son
suficientes para ganar la Presidencia de la Repiblica. El partido
que alcance mis votos y supere ese porcentaje triunfa sin necesi-
dad de segunda ronda electoral. Cuando se requiere el porcentaje
del 50% de los votos vilidamente emitidos, existen mayores posi-
bilidad de una segunda ronda. En este diltimo caso, una tercera fuerza
politica puede convertirse en decisiva para darle el triunfo auno de
los dos partidos que van a la segunda vuelta y, eventualmente, ne-
gociar puestos y hasta cogobernar. Al votar en segunda ronda, esa
tercera fuerza puede tener disidentes, pero las posibilidades de car-
gos y del cogobierno constituyen un aliciente para su aparicion y
fortalecimiento. Esa tercera fuerza, sin obtener el triunfo, puede
jugar un papel protagénico en ¢l procese. Desde una perspectiva
institucional, 1as segundas rondas suelen considerarse inconvenien-
tes, al someter al pais a cierta zozobra politica y al incurrirse en
nuevos gastos electorales. Por esa razon, con independencia de la
aparicion o no de terceras fuerzas politicas, 1a reforma que estable-
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cié el 40% de los votos vdlidamente emitidos para alcanzar la pre-
sidencia constituy6 una férmula acertada.

33. El tercer factor para la consolidacién del bipartidismo es
el financiamiento de los partidos politicos, €l cual opera sobre la
base del porcentaje obtenido en las ultimas elecciones. En gran
medida, el sistema privilegia a los partidos existentes y, en particu-
lar, a 10s mayoritarios, quienes asf tienen asegurada una buena par-
te del dinero adelantado para participar, con suficientes recursos,
en las elecciones siguientes. En alguna medida, este aspecto del
financiamiento ha sido un elemento importante para que no apa-
rezca una tercera fuerza politica, aunque no ha sido el Gnico factor
ni el decisivo, en Costa Rica.

34. Las cldusulas de exclusién o barreras que imponen un ni-
mero de votos necesarios para alcanzar una curul perjudican a los
partidos minoritarios. Cabe permitir opciones reales a los grupos
minoritarios, sin estimular un muliipartidismo que lleva €l parla-
mento a la ingobernabilidad.

3. La representatividad del diputado

35. El problema de la relacién entre los diputados y sus electo-
res comienza a preocupar a los sectores politicos. Cuando las co-
munidades eran més pequeiias, lacercania entre el representante y
el elector era mayor. Rendir cuentas al ciudadano durante el proce-
50 de eleccion, en el ejercicio del cargo y con posterioridad a €él,
constituye ¢l reclamo permanente del pueblo. En los sistemas en
los cuales el diputado puede ser reelecto, el momento de optar de
nuevo al cargo resulta ser una ocasion propicia para exigirle cuen-
tas. Sin embargo, se hace necesario buscar otros instrumentos que
obliguen al diputado a informar sobre su gestion,

36. Para resolver problemas comunales, al diputado del par-
tido de gobierno le es m4s ficil estar en estrecha relacién con sus
electores, cuenta con més instrumentos que los diputados de oposi-
cion. En la actualidad, en Costa Rica por ejemplo, los parlamenta-
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rios afines al gobierno, cuando logran la mayoria en el parlamento,
de modo exclusivo, distribuyen las partidas especificas, que con-
sisten en una determinada cantidad de dinero para ciertas obras
publicas. Asf, dan respuesta a las organizaciones comunales y de
paso recompensan a la clientela politica. Sin embargo, durante el
ejercicio del mandato no existen instrumentos debidamente estruc-
turados de relacion entre el diputado y 1a comunidad. Se dan de
forma espontdnea y asistemadtica. Las relaciones con las municipa-
lidades sustituyen esos vinculos cuando son frecuentes, motivadas
por las buenas relaciones entre el parlamentario y la municipalidad
o por el liderazgo del diputado dentro del grupo de regidores del
cantdén correspondiente.

37. Lasreformas en el seno de los partidos politicos, ese pro-
ceso de apertura que cada dia cobra mds vida, se debate entre la
variacién de las cuotas para el sector femenino y entre las necesi-
dad de someter los nombres de los candidatos a diputados a la con-
sulta popular directa. Esas discusiones dominan la doctrina y poco
a poco ganan terreno las tesis de las cuotas femeninas.

38. Para dar a las comunidades mayor participacién en el pro-
ceso de eleccién de sus representantes, se debate la posibilidad de:
a) escoger a los candidatos a diputados de los partidos politicos en
elecciones democriticas y, una vez ratificados por las asambleas
de su agrupacion politica, someter esos nombres al pueblo; b} abrir
1as listas o desbloquearias para que el elector pueda escoger el nom-
bre de sus simpatias de 1a lista de candidatos preseleccionados por
su partido, resulta en principio conveniente. Las comunidades lo
reclaman con ¢l fin de escoger ellas mismas a los diputados y no
votar de modo obligatorio por 1a lista previamente elaborada por
las asambleas de 1os partidos. Este aspecto puede atentar contra 12
coherencia y el fortalecimiento de los partidos, pero tiene la venta-
ja de garaatizarle al elector la seleccion entre diversas opciones
postuiadas, dentro de su propio partido. Las posibles distorsiones o
efectos no deseados como argumento en contra del escogimiento
de ios nombres por los electores en lugar de las listas de los parti-
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dos, resultan muy poco convincente frente al derecho del elector de
escoger los nombres de quienes 1o han de representar.

39. Esas reformas producen secuelas en la organizacién y el
funcionamiento en los partidos politicos y en el seno del Parlamen-
to. El exceso de democracia no implica necesariamente el fortale-
cimiento de 1a democracia, el problema no €s cuantitativo; lain-
clusién de ambos sistemas a la vez, el de eleccién abierta y demo-
cratica dentro de los partidos y €l de listas desbloqueadas en el
proceso electoral nacional pueden producir confusiones. La gama
variada de procesos internos de seleccion de los diputados en el
seno de los partidos politicos, repercute en ¢l seno del parlamento,
¢n su compoesicion y en la dindmica de cada grupo politico. ; Cémo
armonizar la eleccidn interna abierta y democrética de los partidos
politicos con el sistema de seleccién de los diputados en el sufragio
nacional mediante listas desbloqueadas? Ahi estd una parte del ni-
cleo del problema. Si se abren los dos procesos, el costo de una
mayor participacion es mas alto. El esfuerzo para asegurar la pure-
za del sufragio, con la creacion de organismos electorales y el ase-
soramiente de CAPEL, ha significado clecciones limpias y siste-
mas mis confiables, con suficientes garantias.

40. Dos temas mis no pueden evadirse en el tratamiento del
problema. Cuando se democratiza el proceso de seleccion de los
candidatos a diputado dentro de los partidos politicos, cabe realizar
cambios en las elecciones nacionales para lograr equilibrios entre
ambos procesos. Estos pueden llevarse a cabo de manera indepen-
diente, pero se interrelacionan. Por ejemplo, la carrera parlamenta-
ria, derivada de la reeleccidn sucesiva, permitirfa aprovechar mejor
la experiencia de los diputados en el cumplimiento de sus tareas
legislativas. En el caso de escogerse los candidatos a diputados dentro
del respectivo partido de modo mds democratico, el aspirante a di-
putado contaria ademds con ¢l respaldo popular de su propia orga-
nizacién, lo que no ocurre con ¢l sistema actual. En las elecciones
nacionales, si se establece el sistema de listas desbloqueadas, donde
un nombre puede escogerse dentro del conjunto que aparece en la
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papeleta, clio da mis opciones al elector para seleccionar al candi-
dato de sus simpatias, cuando éste viene en la lista.

41. Para verdaderamente elegir a su candidato a diputado,
los partidos politicos deberian realizar su seleccién mediante la
consulta directa al pueblo. Si el candidato ¢olocado en ¢l primer
lugar de la papeleta no obtuvo el apoyo de 1os electores, el pueblo
se manifesto en favor de otros nombres que aparecen en la pape-
leta, dentro de los cuales podria escoger, en caso de desbloquear
las listas. En ese supuesto, estariamos ante una seleccion directa
del pueblo dentro de los partidos polfticos; la lista estarfa alta-
mente legitimada y, ademds, el elector podria seleccionar un nom-
bre o varios dentro de la lista. Las listas sin posibilidad de modi-
ficar ni el orden ni los nombres, no permite a los electores esco-
ger a sus candidatos; el elector vota por esa lista 0 por otra co-
rrespondiente a un partido diferente al de sus simpatias o se abs-
tiene de ejercer su derecho a sufragar.

42, Aspirar a ser diputado sin partido politico resulta dificil
en la actualidad; pero esta idea constituye una opcion valedera
que comienza a ganar terreno en Costa Rica. La posibilidad de
participar, entre otras, como miembro de una asociacion comunal
o de cualquier organizacion, interesa a determinados lideres poli-
ticos. La alternativa de presentarse como miembro de una organi-
zacion diferente de los partidos debilita aun maés la institucionali-
dad y el desarrolio de los grupos partidarios, cuya crisis profun-
da, en el 4mbito nacional ¢ internacional, puede afectar 1a fe de
los ciudadanos en la democracia, sustentada en buena medida en
los partidos politicos.

43, Otra propuesta s refiere a las clecciones de medio perfo-
do, que bien podria soslayarse, por cuanto no encuentra un apoyo
mayoritario del pais. Para evitar que los paises vivan, de modo per-
manente, procesos politicos, campafias electorales costosas que dis-
traen a los conciudadanos de su la actividad normal. Ademds, el
gobierno de turno corre ¢l riesgo de sufrir un menoscabo ¢n la re-
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presentacién parlamentaria, lo que puede afectar la gobernabilidad,
al no contar con el apoyo legislativo. No existen, para €sos casos,
las soluciones de los sistemas parlamentarios, como la disolucién
del parlamento o 1a renuncia del gobierno. Esa situacion es bastante
posible si se toma en cuenta que durante los dos primeros afios de
gobierno se adoptan normalmente decisiones impopulares, como la
aprobacién de impuestos para realizar obras publicas y compensar
el permanente déficit fiscal. En la actualidad puede desarrollarse
una actitud «elecloralista» en el continente, facilmente presa de las
fiestas y del exceso de publicidad en la campafia politica.

4. El financiamiento de los partidos politicos y de los
candidatos a diputado
44, Con reglas claras y criterios bien fundamentados, ¢l fi-
nanciamiento estatal (adelantado) a los partidos politicos para ¢l
proceso electoral, resulta el sistema més conveniente. El porcenta-
je obtenido por ellos en las elecciones anteriores, cuando se toma
como base para sufragar los gastos de la proxima contienda, cons-
tituye un elemento serio para establecer el cdlculo del financia-
miento a los partidos que frecuentemente participan en ¢l proceso.
Sin embargo, se presenta un problema: 1a financiacién de los gru-
pos grupos politicos nuevos cuyo criterio para su financiamiento
resulta dificil, al no existir un pardmetro previo para determinar
sus posibles gastos. Segilin algunos, no se justifica ese financia-
miento; al fijarles una cuota se propicia el «aventurismo politico»
de sectores sin ninguna experiencia ni participacién previa. Ese
argumento no es aceptable: un grupo tiene derechos politicos y
democréticos de organizarse y de participar en los procesos electo-
rales por primera vez, con iguales derechos que aquellos que han
participado con anterioridad. El riesgo de desviar los dineros hacia
otras actividades existe también en los partidos tradiciones, inde-
pendientemente de su apoyo popular. No hay razén alguna para
impedir el financiamiento de los nuevos pariidos; el pardmetro que
viene dado por el resultado de las elecciones anteriores constituye
una limitacién injustificada. La solucion consiste en establecer un
monto minimo de financiamiento para los partidos nuevos y, de-
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pendiendo del resultado de las elecciones, tendrin derecho de que
le reintegren el excedente si ¢l porcentaje de votos supera el finan-
ciamiento, para asi poder cancelar las deudas contraidas.

45. Un nuevo problema se ha originado con la denominada
«democratizacién organizativa» de los partidos politicos; los ciuda-
danos reclaman: desbloquear 1as listas para escoger los nombres de
sus simpatfas dentro de los incluidos en ellas o procesos mds abier-
tos y democraticos de seleccién de los candidatos, en los cuales
ellos mismos decidan quiénes deben ser 1os candidatos a diputados.
La aparicién de esos procesos, que apoyamos, representa altos cos-
tos para los aspirantes a diputados en una determinada jurisdiccidn
y, por consiguiente, }a consecucion de significativas sumas de dine-
ro. Asf aparece un nuevo problema: ;Quién financia esos procesos
internos de los partidos politicos? La respuesta es fundamental para
la democracia, para su credibilidad y legitimacidn. Si los candida-
tos consiguen el apoyo popular para ¢l financiamiento, mediante
contribuciones populares, el problema no serfa grave, al contrario,
los electores participarian en el proceso de colaboracién con su can-
didato, con sumas pequefias que propician el financiamiento demo-
cratico. Pero ello no ocurre asi: en ese caso, ante peligros graves de
financiamiento ilicito, cabe defender el financiamiento estatal aun
para 10s procesos internos de los partidos politicos.

46. Para cumplir con dos principios fundamentales: libertad de
participacion e igualdad de condiciones conviene la contribucidn es-
tatal la cual tiene que ser debidamente regulada. Alegan algunos sec-
tores con ingenuidad, ignorancia o interés, que el Estado no deberia
ser el contribuyente de los partidos politicos y muchos menos el dni-
€0, por razones de economia y de costos. Pero descartada la propues-
ta del financiamiento popular por irreal, si no es el Estado ;quién
financia los partidos polfticos, en sus elecciones internas y cn las
nacionales? ;Los sectores econdmicamente solventes? La respuesia
podria ser positiva, cuando el mévil del financiamiento sea la gene-
rosa contribucion; pero ello no es asi: detrs del apoyo existe un inte-
rés que puede ser legitimo, pero egoista y contrario al bien comun,
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Los grupos econémicamente fuertes financian los partidos para des-
pués, alahora de tomar las decisiones gubernamentales, reclamar las
cuotas de poder correspondientes a sus aportes. Es fécil explicarse
por qué determinados cargos en el gobierno lo ocupan ciertas perso-
nas y qué intereses defienden, cuando se ligan con la contribucion al
partido. En este caso, la aportacion de esos sectores no resulta conve-
niente y, ademas, puede propiciar la venta de influencias.

47. Cuando el Estado no financia a los partidos politicos se
abre una posibilidad todavia m4s peligrosa: el dinero ilicito, prove-
niente del narcotréfico o de otras fuentes igualmente nocivas. El
ejemplo colombiano y de otras naciones advierten ese peligro; las
denuncias contra diputados, fundadas o infundadas, son motivo de
preocupacion y de reflexion. En la contienda politica para elegir a
los candidatos a diputados, determinados contribuyentes aportan
dinero ilicito, financian los procesos y con posterioridad reclaman
«ayudas» o favores. De ahf que la solucion menos mala y en defini-
tiva menos peligrosa y més democrética, se orienta hacia la contri-
bucidn estatal, con algunas garantias de igualdad de oportunidades
y de libertad de participacién. Mantener la democracia tiene un pre-
cio; las contribuciones del Estado para los procesos electorales de
caricter nacional e internos de los partidos politicos resultan a largo
plazo més convenientes que otras aparenlemente menos costosas,
pero de alto riesgo para la estabilidad y legitimidad democriticas.

5. El desprestigio de los partidos y la abstencion electoral

48. Los electores votan por un partido, una lista, no un nom-
bre; asi, el partido conserva su papel fundamental como ¢l puente
entre los electores y los elegidos, como el elemento que conforma
la voluntad popular, para acceder al gobierno. El alto grado de
desprestigio de los partidos politicos, imputable a muchas causas:
ideoldgicas, politicas, sociales y econémicas, puede traducirse en
abstencién electoral, aunque no necesariamente. 1.as denominadas
«lealtades partidarias», fruto de la tradiciones partidarias fuerte-
mente arraigadas en favor de los partidos, pesan sobre el elector
que interviene con entusiasmo en las elecciones, motivado por la
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emocion y la festividad del proceso més que por una actitud racio-
nal. En general, en 1a mayorfa de los paises, las dltimas elecciones
se caracterizan porque el debate de ideas ha cedido terreno a las
ofertas desmesuradas y de imposible cumplimiento, a la sonrisa
estudiada, al saludo caluroso, en fin, al espectdculo, a la imagen, a
la publicidad, al signo externo, como suele llamarse hoy a todo ese
climulo de mensajes dirigidos al inconsciente colectivo para mani-
pular la voluntad popular. El impacto de la televisién también ha
incidido en ese proceso del fortalecimiento de la imagen frente a
las ideas. Asi, m4s por el espectdculo y el carnaval que por ia res-
ponsabilidad de escoger a los gobernantes, el porcentaje de partici-
pacién popular en los procesos electorales supera mucho a paises
mds desarrollados en Costa Rica.

49, Enresumen, en América Latina, la pureza del sufragio no
ha sido 1a nota constante en la historia. Sin embargo, el gran pro-
blema hoy en dfa, una vez depurados los procesos electorales, es el
financiamiento. Los grupos dentro de los partidos politicos se or-
ganizan, pero no todos tienen los medios humanos ni econémicos
para luchar ¢n los procesos. Quién cubre los gastos, cuando no existe
contribucion del Estado o resulta insuficiente? 10§ procesos se tor-
nan antidemocréticos o peor aun altamente peligrosamente corrup-
tos con la participacidn de dinero extrafio. [.a transparencia nece-
saria ¢n estos procesos no ¢s una garantia suficiente. Evadirla es
facil. Un golpe de pérdida de fe por 1a presencia de dineros ilicitos,
resulta fatal para la democracia y la gobernabilidad. Diputados cucs-
tionados por haber recibido dineros ilicitos pueden incluso afectar
la estabilidad democrdtica de su pafs, 1a gobernabilidad y la fe del
pueblo en sus instituciones. El ejemplo colombiano, entre otros
casos, tlustra 1a magnitud del problema.

B. La decision politica: la ley y otros actos parlamentarios

50. La decisién politica mis importante es la ley. El presu-
puesto, que tiene cardcter de ley ¢n muchos paises, constituye un
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acontecimiento importante, de gran significacién para el pais, al
convertirse en el programa en cifras del gobierno. La doctrina sue-
le recordar que «...el desarrollo histérico de las asambleas, frente a
los monarcas, despojados del absolutismo, se hizo gracias a su de-
recho de acordar los créditos y votar el presupuesto»'?. La ley, por
otra parte, desde el siglo XVIII constituye el acto politico funda-
mental del parlamento, en virtud de 1a cual se regulan los derechos
fundamentales y sus limites, normalmente previstos en las Consti-
tuciones, las relaciones de 1a sociedad civil, los diversos codigos
que regutan la actividad jurisdiccional. La ley establece el conjun-
to de reglas que subordinan la actividad administrativa la cual debe
ajustarse a ella y, en general, al ordenamiento juridico. El sistema
representativo, gestado en es mismo siglo X VIII, conferia Ia potes-
tad de legislar al pueblo, el cual 1a delega por medio del sufragio en
los parlamentos. Igual atribucidn fundamental resulta ser la crea-
cién de impuestos, competencia que corresponde al legislativo,

51. Laley es una decision politica, fruto de un proceso parla-
mentario, para regular diversos intereses politicos de distintos sec-
tores. En ese sentido, el parlamento se convierte en un arbitro que
establece las reglas aplicables en la sociedad. DDesde una perspecti-
va juridica, la ley es un acto parlamentario, subordinado a la Cons-
titucién Politica, cuyo control corresponde a los tribunales consti-
tucionales o a las cortes supremas. Desde la Gptica parlamentaria,
la ley resulta de un procedimiento con diversos tramites que en
forma resumida, pueden reducirse a dos: la preparacién del acto y
la decisidn; pero en forma m4as amplia implica el conocimiento, la
deliberacidn, 1a modificacién de los textos, la consulta, ias votacio-
nes y los dictimenes para su aprobacién en el plenario legislativo.
Todo este conjunto de etapas aparecen regulados en los reglamen-
tos parlamentarios o en leyes orgdnicas. Desde otra perspectiva, la
ley involucra aspectos de técnica legislativa, a 1a cual nos referi-
mos de inmediato.

10 Duverger, Maurice, Institutions Politiqueset droit Constitutionnel, PULF, Paris,
1972, p. 48
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52. Latécnica legislativa consiste en un conjunto de reglas o
disposiciones de recomendables aplicaci6n para elaborar 1a iey. Se
trata de un esfuerzo que integra criterios que permiten hacer, for-
malmente, mejor la ley para traducir o expresar la voluntad polftica
del legislador y, de ese modo, facilitar la comprensién y la correcta
interpretacion y aplicacién'’. Ello no quiere decir que 1a ley deje de
ser un acto politico; es més bien la traduccién formal de unos crite-
rios que ayudan a formularla técnicamente mejor. Para algunos, la
técnica legislativa estd dejando de ser especulacion tedrica para con-
vertirse en una verdadera ciencia social. En su desarrollo partici-
pan expertos y se pretende hacer un conjunto de reglas que orien-
ten la forma de hacer la ley, sin que ésta deje de ser una decision
politica ni el técnico reemplace al politico. El diputado no pierde
su capacidad de decision, pero contard con expertos que le ayuda-
rén, en el dmbito parlamentario, a perfeccionar formalmente 1a ley.
En principio, como se indic6, no se trata de los técnicos que parti-
cipan en la determinaci6n del contenido de la ley. Sin embargo,
orientan al legisiador en el fondo de 1a decisién. Por ello, cabe afir-
mar que la técnica legislativa desborda los temas del leguaje y 1o
jurfdico en la elaboracién de 1a ley para incursionar en criterios que
mejoran la ley, desde otras perspectivas, pero sin posibilidad de
resolver los problemas de oportunidad polftica que corresponden
al legislador. Por ejemplo, gracias a la técnica legislativa, se ha
puesto de manifiesto que el acto de dictar la ley, si bien es formal,
debe tomar en cuenta diversos aspectos que directa o indirecta-
mente mejoran su contenido, el fondo del proyecto.

53. Para dictar una ley, como en los parlamentos modernos,
en las asambleas de América Latina conviene acudir a un instru-
mento como el cuestionario alemdn. Este dltimo dispone de un
conjunto de preguntas que pueden ser claves para emitir o no 1a ley
y. sobre todo, para regular aspectos fundamentales y partir de su-
puestos reales. En América Latina, por una incorrecta interpreta-

11 Muiioz Quesada, Hugo Alfonse y Haba Muller, Pedro, Elementos de Técnica Legis-
lativa, PRODEL, San José, Costa Rica, 1956, P67
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cién de algunos juristas de las ideas de Hans Kelsen, se estimo que
el derecho era una ciencia social pura, independientemente, de 1a
realidad y de otros saberes no juridicos. Estos, al contrario, consti-
tuyen base fundamental para la elaboracién de 1a ley y posterior-
mente para su comprension, interpretacion y aplicacion.

54, Cuando se va a elaborar una ley, el cuestionario alemén
plantea, entre otras, las siguientes preguntas: ;Qué se quiere lograr
con la aprobacién de la ley? ;De dénde vienen las exigencias socia-
les para su elaboracién y posterior emisién? ; Qué fundamentos se
invocan? ;Cudl es la situacion juridica y real de lo que se pretende
regular? ; Qué defectos, omisiones e insuficiencias se ha encontrado
en lalegislacion actual? ; Qué procesos de {ndole econdémica, cienti-
fica, técnica y jurisprudencia, entre otros, guardan relacién con el
problema que se pretende regular? ;Cudl es el nimero de afectados
y de casos que se pretenden resolver? ;Qué sucederia si no se regula
la situaci6n? ;Se agravaria el problema o se resolverfa con el paso
del tiempo? ;/Cudl es el costo de la aplicacion de la ley y cémo se
financia? ;Est4n las instituciones encargadas de aplicar la ley prepa-
radas para hacerlo? ;/Si se trata de procedimientos para aplicarlos
una instancia judicial, qué capacidad de respuesta tiene ese 6rgano?
+El campo que se pretende regular, es materia de ley o perfectamen-
te puede ser regulado por reglamento del Poder Ejecutivo? ;Es ne-
cesario que la regulacin sea extensiva y detallada o, al contrario,
para el caso es conveniente que se dicte una ley general y ¢l regla-
mento la complementa? ; Qué estudios existen sobre 1as repercusio-
nes de la ley, en lo social, econémico y politico? Estas respuestas,
entre otras, permiten orientar al legislador, tomar conciencia del acto
que aprueba y tener claridad de su aplicacion real. Los elementos
aquf expuestos repercuten indirectamente sobre 1a decision de dictar
ono laley y en su contenido; asf 1a técnica legislativa se ha encarga-
do de desarrollar metodologias para su puesta en préctica y comien-
za a ejercer unga influencia. El avance cualitativo, derivado de la uti-
lizaci6n de estas preguntas y sus respuestas, supone un apoyo técni-
co calificado; pero su repercusion en la calidad de las leyes, es indu-
dable'2. De ahi que la técnica legislativa va més alid de los proble-
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mas formales, incursiona en aspectos de fondo, pero sin sustituir la
voluntad del legislador, dnicamente, con sus preguntas, orienta al
legislador en la toma de 1a decision politica legislativa.

55. Por ofra parte, desde el punto de vista constitucional, la
existencia de tribunales para garantizar el respeto de las disposicio-
nes consagradas en las Cartas Politicas representan un paso funda-
mental en el fortalecimiento del Estado de Derecho, fiscalizan 1a le-
gislacién no solo por el control constitucional y 1as consultas sobre
€S0$ aspectas, $ino por cuanto e¢sos organismos han incursionadoe en
aspectos como la racionalidad y 1a proporcionalidad de la ley. Se
admite que con ello se logra un mayor ajuste de 1a ley a la Constitu-
cion Politica y una fiscalizacién de 1a arbitrariedad parlamentaria en
el ejercicio de sus potestades amplias discrecionales a la hora de dic-
tar 1a ley. Sint embargo conviene llamar l1a atencién sobre el necesario
equilibrio a la hora de ejercer ese control sobre la ley, para que los
tribunales no sustituyan la voluntad politica del legislador y se con-
viertan en gobierng de los jueces, con una justicia constitucional ex-
cesivamente activa y dinimica que, por incursionar en la movedizas
arenas politicas y con demasiado protagonismo periodfstico, desatien-
da aspectos fundamentales del control constitucional . I.a prudencia
de los 6érganos constitucionales resulla esencial en este campo.

C. El control politico
1. Caracteristicas generales del control™

56. América Latina, sacudida por dictaduras, dificilmente la
nocién de control ha tenido un desarrollo institucional, politico,

12 Sainz Morena, Fernando, la Calidad de las Leyes, Vitoria-Gasteiz, ediciones del par-
lamento Vasco, 1989, p.23

13 Muifioz Quesada, Huge Alfonso, Las Comisiones Legislativas Plenas, PRODEL, San
José, Costa Rica, 1994, p. 83

14 Muiioz Quesada, Hugo Alfonso, La Asamblea Legislativa en el Sistema Constitucio-
nal costarricense, PRODEL, San José, Costa Rica, 1997, p. 79. En general, esta parte
sigue los lineamientos definidos en ese libro.
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técnico, normativo, que permita resultados importantes en esa deli-
cada y fundamental tarea parlamentaria. Los diputados, en aque-
llos parlamentos donde realmente habia oposicién, no han desarro-
llado procedimientos, apoyo técnico y experiencia suficientes para
esa importante labor propia del Estado de Derecho y de los dere-
chos fundamentales. El mismo concepto, que aparece en las Cons-
tituciones, sobre comisiones de investigacién, no ha tenido el com-
plemento reglamentario o de las leyes encargadas de desarrollar
normativamente esa importante atribucion constitucional. Ha exis-
tido confusién jurfdica respecto del control politico. En sentido es-
tricto, no toda actividad llevada a cabo por el 6rgano legislativo,
individual o colectivamente, que incide directa o indirectamente
en la gjecucion de las politicas piblicas, puede entenderse como
control. Existen otros actos del parlamento, como la emisién de
leyes, reformas constitucionales y otros que, incidiendo en las po-
liticas del 6rgano ejecutivo, no configuran técnicamente €l ejerci-
cio del control parlamentario. Esta observacion obliga a precisar
mejor las caracteristicas del control.

57. El control parlamentario surgié cuando el pueblo le encar-
g6 a sus representes la vigilancia de los asuntos del Estado, para
asegurar ¢l cumplimiento de sus aspiraciones individuales y colec-
tivas. La actividad del Estado resulta de la obra legislativa y finan-
ciera y de su ejecucién por medio de sus tareas administrativas. La
participacién del parlamento va mas alld de las tareas legislativas y
financieras, supone €l examen en su conjunto de la accién politica
y administrativa del Gobierno. Para realizar esa labor, debe contar
con instrumentos, recursos técnicos y juridicos adecuados, con pro-
cedimientos especiales previstos para llevar a cabo el control y re-
solver 10s conflictos suscitado por su gjercicio. Disefiar y desarro-
llar las tareas derivadas de la fiscalizacion parlamentaria resultan
ser extremadamente complejas, al plantear problemas, incluso, de
relaciones entre los poderes publicos.

58. Los medios de fiscalizacién varfan en razén del sistema,
pero algunos de ellos son comunes; otros, especialmente utilizados
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en los sistemas parlamentarios, pueden, sin embargo, ser ficilmen-
te adaptados a un régimen presidencial. El problema, en general,
radica en la falta de tradicion del control politico gjercido de modo
sistemético, como se ha desarrollado en los sistemas parlamenta-
rios. Los diputados concebian el control como la oposicion a los
proyectos de ley, 1a denuncia o el discurso agresivo y critico. El
control politico exige algo mds: un sistema idoneo de medios para
alcanzar determinados objetivos de fiscalizacién, mediante el cual
la colectividad se siente protegida para que los fondos piiblicos y
las conductas de los gobernantes y administradores se ajusten al
ordenamiento juridico, a la justicia y a la ética; ese conjunto de
medios le garantiza a la ciudadanfa, adem4s, que el programa pro-
puesto por un partido politico, que le sirvié de base para su triunfo
electoral, serd cumplido, si no en su totalidad, en buena parte de é1.
Asi, el pueblo siente confianza en sus gobernantes, en sus repre-
sentantes, no considera el proceso electoral como la expresion del
engafio y 1a mentira para el ascenso al poder y a los politicos como
corruptos y falsos; esa conviccion perjudica l1a gobernabilidad y la
legitimidad democraticas.

59. Con visi6n institucional y sin afanes partidistas, una meto-
dologfa estratégica se requiere para descubrir la situacién real de la
actividad gubernamental, contrastada con la propuesta politica de la
campaiia, para determinar las insuficiencias e incongruencias de un
gobierno. Simultdneamente, con esa accién genérica, la fiscalizacion
debe concretarse a determinadas instituciones con el fin de averiguar
la verdad de io que est4 ocurriendo en ellas e investigarlas en casos
delicados cuyo funcionamiento altamente ineficiente repercute pro-
fundamente en la comunidad. En la préctica, el contro! global y el
especifico no resultan faciles, los siguientes obsticulos suelen en-
contrarse: a) la institucion, mediante algunos de sus jerarcas, escon-
den informacifn, su conocimiento y acceso exige mucho ticmpo,
dedicacion por 1a complejidad del asunto o porque quienes incurrie-
ron en determinadas conductas no dejaron huella; by 1os medios utili-
zados por falta de conocimientos técnicos -algunos muy compiejos-
no permiten determinar con rapidez la verdad de lo que sucedié o
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estd sucediendo en la administracién; ¢) el diputado desinformado,
ademds, realiza una fiscalizacion superficial o asistemética, La des-
ventaja de los diputados frente a 10s funcionarios resulta ser abismal.

60. En el mundo, ante el eclipse de 1a actividad parlamentaria
en parte motivada por el fortalecimiento del Poder Ejecutivo, re-
sulta necesaria la bisqueda de nuevos medios idéneos y eficientes
de control y de métodos de trabajo adecuados para contrarrestar
esa situacién. Por ejemplo, ante una actividad bancaria compleja,
el diputado o $u asesor no cuentan con conocimientos para enten-
der y evaluar lo que pasa en esas entidades. Para poder ejecutar de
modo adecuado la fiscalizacién politica se requieren programas de
adiestramiento sobre los medios y sistemas de control parlamenta-
rio. De lo contrario, 1a fiscalizacién resultard en la practica incom-
pleta e ineficiente o, peor aun, legitimadora y compiice de conduc-
tas irregulares, corruptas e injustas de la administracién piblica.

61. Desde 1946, los Estados Unidos hicieron esfuerzos para
avanzar en este campo y las comisiones de investigacién, a pesar
de algunos excesos, constituyeron un progreso significativo. En
Suiza, el asunto de los créditos de equipamiento de los aviones
«Mirage» revel6 1a ineficacia del control parlamentario. Experien-
cias parecidas ocurrieron en Gran Bretafia y en otros pafses euro-
peos. Esas situaciones pusieron de manifiesto desde €l simposio
celebrado en Ginebra en 1965, la necesidad de adapiar las funcio-
nes del Parlamento a los problemas actuales y, en particular, en 1o
que concierne a la de control politico .

2. Instituciones y medios complementarios de control

62. La coordinacién con instituciones auxiliares del parlamen-
to no estd debidamente estructurada, desarrollada. Se necesita un
esfuerzo institucional para establecer vinculos estables, constantes
y sistemdtico; asf debe ocurrir con las contralorfas generales en
cada pafs, que fiscalizan los fondos piblicos; y con los omdusmen
que supervisan, en favor del pueblo, para que 1a conducta de la
administracion se ajuste al ordenamiento juridico, a laéticay ala
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justicia. En los paises nérdicos surgié 1a figura del Ombudsman que
complementa el control parlamentario sobre la administracién. Con
procedimientos 4giles, ante la denuncia de particulares, esta insti-
tucion interviene en la administracion; con libertad de acceso a
todos los documentos, pide explicaciones a los funcionarios y, si es
del caso, denuncia pdblicamente cuando el servicio piblico pre-
senta vicios graves, un funcionamiento anormal e inadecuado o trata
de ayudar en la solucidn del caso concreto.

63. Estos dldmos aspectos de gran relevancia deben ser obje-
to de un cuidadoso estudio, asi como de sugerencias concretas para
armonizar €s0s esfuerzos y crear mecanismos sisteméticos de cola-
boracién, coordinacién y «complementariedad», entre institucio-
nes y organos que llevan a cabo control. El mencionado apoyo de
esta categoria de instituciones, unidas al control constitucional re-
fuerzan la necesidad de instancias de colaboracién entre todos es-
tos Organos, 10s cuales también cuentan con un satisfactorio respal-
do popular a diferencia de las instituciones tradicionales.

64. Integrar la labor del Ombudsman, ese «comisionado del
Parlamento» que actia con respaldo de la voluntad popular' a la
actividad legislativa es una tarea que requiere esfuerzos significati-
vos dentro det control parlamentario, iguales a 1os necesarios para
incorporar la accién de los drganos encargados del control de 1a
hacienda pablica. El primer informe de la Defensoria de 1os Habi-
tantes, en Cosla Rica, rendido ante el parlamento, advierte sobre
instituciones cuyo funcionamiento es deficiente, pone de relieve
incumplimientos a las leyes y sefiala serios problemas de mala ad-
ministracion. Pero cn el parlamento no se le da seguimiento a este
tipo de informes. En general, ¢se es, entre otros, uno de 1os proble-
mas graves de los parlamentos latinoamericanos: la falta de segui-
miento a 1os problemas y la ausencia de una actividad sistemdtica
y constante de fiscalizacién.

15 Revista de la Asoctacién Ibercamerican del Umbudsman, No. 3, Santafé de Bogotd,
D.C. Colomia, 1994, p. 82
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65. Los instrumentos de control de cardcter parlamentario,
como la censura, las interpelaciones y las preguntas, deben ser ob-
jeto de una adecuada regulacion reglamentaria. Las preguntas a los
ministros para obtener informacion no obedecen a un planteamien-
to claro, coherente y sistemético. Convendria realizar un esfuerzo
de capacitacion para ensefiar a asesores de los diputados a formular
preguntas oportunas, adecuadas € inteligentes a los ministros y a
otros funcionarios del Poder Ejecutivo y dar un seguimiento nece-
sario para colaborar con las tareas del diputado. El manual de con-
trol parlamentario contiene orientaciones y directrices sobre 1a for-
ma de realizar ese tipo de preguntas qgue se le formulan a los fun-
cionarios publicos, para obtener de ese modo los mejores resulta-
dos'S. Las interpelaciones a los ministros no siempre tienen é€xito,
porgue no existe una reglamentacion adecuada, tampoco tradiciéon
que supla esa ausencia de normas; la preparacién para realizarla
suele ser superficial, carente de la profundidad y seriedad del caso.
En realidad, la experiencia ensefia que cuando el ministro se pre-
senta ante e] parlamento, 1o hace con una informacién mucho més
completa que 1a del diputado y sale victorioso de su intervencion
parlamentaria. Este sistema mds bien ha servido para dar publici-
dad al ministro y no para fortalecer la misién contralora del parla-
mento. El esfuerzo de capacitacién en este campo resulta impro-
rrogable para el futuro del control politico.

66. Existe una idea errdnea, al considerar que el control
pariamentario vinicamente lo realiza la oposicién mayoritaria y
los partidos minoritarios, con exclusion de los diputados de go-
bierno. Estos también deben realizar control politico, tarea esen-
cial del parlamento como institucién, Se piensa, en general, al
gjercerlo mds en criterios electorales, politico partidistas que en
aspectos institucionales.

67. En América Latina, ante determinadas situaciones, 10s ins-
trumentos del Parlamento son totalmente insuficienies ¢ incipientes.

16 Solis, Alex, Manual de Control Parlamentario, PRODEL., 1695,

46



La modernizacién del Parlamento en América Latina

El caso del Banco Anglo Costarricense, entre otros, muestra hasta
qué punto el parlamento estd ausente de la informacién de lo que
ocurre en la Administracion; y cuando interviene, lo hace después de
que han ocurrido los acontecimientos, para enfrentarse a situaciones
irreversibles e irreparables. Por ello, cabe apoyar con entusiasmo no
$6lo cursos para mejorar el control, sino la elaboracién del manuales
con el propdsito de fortalecer las tareas de control desde una perspec-
tiva institucional, normativa, procedimental y metodolégica .

3. Control de ejecucion de leyes

68. El control de la ejecucién de leyes adquiere una nueva di-
mensién. No es fécil asegurar que 10s actos de aplicacién de las
leyes por el Poder Ejecutivo y, en general, por todos los operadores
jurfdicos se ajusten a la legalidad. Existen controles en el Poder
Judicial para garantizar, en casos concretos, esa correcta gjecucion.
Sin embargo, en lo que concierne a las politicas, el tema presenta
aun mayores problemas por la dificultad de fiscalizarlas, en razén
de no existir pardmetros a tos cuales recurrir, salvo el caso del pro-
grama propuesto como plataforma de gobierno. Adema4s, existe la
creencia difundida en el pueblo de que este control degenera mu-
chas veces en actividad politico partidaria de carécter electoral, més
que institucional, y por esa razdn no ha tenido el éxito del caso. En
ese sentido, es mas aceptable el papel jugado por ia prensa en su
labor de fiscalizacidn que ¢l de los propios diputados.

69. El conuol de Ia ejecucion de las leyes no ha tenido, ¢n
América Latina, un amplio desarroilo. En primer término, la acti-
tud del diputado y del parlamento, concebida tinicamente para apro-
bar la ley, sin consideraciones previas sobre su posible y eficaz
ejecucion, han impedido un adecuado avance en este campo. Si el

17 Cuando me correspondid ocupar ¢l cargo de Jefe de Fraccién del Partido de Oposi-
cién en 1992, adventi la falia de una concepcidn clara del papel de la oposicién en el
control parlamentario, en general y del control politico, en particular. El Parlamento
como institucidn, los partidos politicos y las fracciones parlamentarias tienen que
hacer un esfuerzo para concebir correctamente y realizar de modo adecuado un con-
trol parfamentario instituctonal que no afecte la gobernabilidad del pais. La prensa y,
en general, los medios de comunicacién social curnplen mejor esa tarea.
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diputado, desde que se elabora la ley, piensa en su ejecucitn, se
preguntara a cuédntos afecia, qué tipo de problemas resuelve, con
qué recursos se aplicard, qué impacto econ6mico tendri su ejecu-
cién, entre otras interrogantes, es muy posible que luego, cuando
se ejecuta ta ley, €1 cuente con criterios o herramientas adecuados
para evaluarla. Pero si desde el principio el diputado no dimensio-
nalos efectos de 1a ley, dificilmente tendra bases sélidas para fisca-
lizar su aplicacién. Paralelamente con el desarrollo de una meto-
dologfa que permita elaborar mejor la ley, desde una perspectiva
técnica y jurfdica, se requiere el desarrollo de pardmetros de apli-
cacién real de 1a ley. No existen en el pafs métodos para determinar
el grado de aplicacién dea ley, con el establecimiento eventual de
porcentajes que sefialen hasta qué punto se ejecuta la ley por parte
de administradores, jueces y cindadanos, El derecho no ha logrado
integrar aportes de otros saberes que le permitan determinar cémo
se aplica la ley, aunque podria admitirse que, mediante encuestas,
es posible precisar la percepcién del pueblo en torno a ella. Las
instituciones, igualmente por medio de sondeos de opinién, han
sido objeto de evaluacion y se advertido como las perciben los ciu-
dadanos, El procedimiento es de utilidad: 1a Defensoria de los Ha-
bitantes result§ ser, en Costa Rica, la institucién m4s aceptada. Este
tipo de instituciones de control pueden establecer un conjunto de
pardmetros que permitan medir el nivel de ejecucion de la ley.

70. La creacién de una comisién de investigaci6n configura
una de las formas de control parlamentario de m4s relieve , pero
normalmente, en el seno de esas comisiones, no se cuenta tampoco
con los instrumentos adecuados para esa funcién y se tiene que
recurrir a funcionarios de otras instancias gubernamentales para
subsanar, a menudo infructuosamente, esas deficiencias. Por ejem-
plo, ante la falta de t€cnicos, el parlamento normalmente solicita la
ayuda del Poder Judicial y del Ejecutivo o de otras instituciones.
Esa colaboracién se limita por la falta de experiencia y conoci-
mientos de esos expertos en el trdmite parlamentario, no siempre
responde a las expectativas de la opinién piblica que reclama el
esclarecimiento de determinado asunto de interés nacional,
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71. Larelaci6n entre 1as comisiones de investigacién y el del
Poder Judicial no resulta ficil y a menudo presenta sus problemas
juridicos altamente complicados que ta Sala Constitucional ha tra-
tado de resolver: precisar hasta donde lega el control de 1as comi-
siones de investigacion, de conformidad con las competencias cons-
titucionales, serd objete de examen inmediatamente.

4. Las comisiones de investigacion

72. «Prefiero el gobierno de los jueces a la justicia de los poli-
ticos», recordaba, con sabiduria, el maestro costarricense, Eduardo
Ortiz ante el peligro inminente de los diputados dedicados a impar-
tir justicia. En caso de tener que escoger entre esas dos opciones,
compartimos la tesis del maestro; pero resulta (an inconveniente,
complicada y peligrosa la justicia de los politicos, como el gobier-
no de los jueces. La division de poderes, base del sistema republi-
cano, buscdé proteger la libertad de los ciudadanos y, para ello, dis-
tribuyd tas funciones con el propdsito de que los politicos goberna-
ran y 10s jueces impartieran justicia. Hoy se acepta, como evolu-
ci6n del estado de derecho, el control jurisdiccional de la actividad
politica y administrativa del Estado v, de igual modo, el control
politico del parlamento sobre 1as otras funciones estatales.

73. El tema de las comisiones de investigacion requiere un
tralamiento cspecial: 1a falta de tradicién histdrica en este campo,
por la ausencia de normas sorprendié 4 los parlamentarios, a partir
de su creacién en las cartas politicas; tuvieron que hacerlo sin con-
tar con precedentes, sinuna regulacion adecuada de cardcter regla-
mentaria que confiriera garantias idéneas dentro del proceso in-
vestigativo. Esos extremos resultan necesarios para cumplir con
eficiencia esta actividad, lograr los objetivos encomendados por ¢l
Parlamento y evitar, al mismo tiempo, abusos peligrosos en perjui-
cio, incluso, de derechos fundamentales.

74. En ese marco de inexperiencia, las comisiones investigacion
irrumpen en la vida institucional Latinoamericana; inspiradas en buena
medida, ¢n el modelo norteamericano, han puesto de relieve las defi-
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ciencias procesales anteriormente mencionadas. Fl balance, no pue-
de considerarse positivo, por la falta de resultados concretos, salvo
excepciones calificadas. En este momento en que la corrupcién do-
mina el entorno de la politica latinoamericana, las comisiones pue-
den jugar un papel relevante en esa lucha, si no se convierten en
cémplices y ejercen su labor con responsabilidad institucional. Apo-
yadas por la prensa y, en general, por la opinién piiblica, las comisio-
nes de investigacién pueden encontrar la correcta dimensién de su
papel en el plano politico; y, en el plano jurfdico, superar 1a ausencia
de reglas claras que le permiten procedimientos claros, con garantfas
para los administrados y con competencias adecuadamente delimita-
das. No tienen las caracteristicas de jueces de instruccion, pero in-
vestigan, reciben pruebas y estdn sometidas al ordenamiento parla-
mentario, Es cierto que su informe no produce efectos juridicos, pero
sin duda la repercusién puede ser determinante para el futuro de una
persona, razén para actuar con la debida prudencia y con el equili-
brio necesario para evitar dafios irreparables sobre personas. Estos
puntos mencionados ratifican la necesidad de una oportuna y preci-
sa reglamentacion y de un desarrollo institucional con el apoyo téc-
nico de expertos para que este gran instrumento sea un factor de in-
vestigacion y dé los resultados esperados, incluso con propuestas le-
gislativas, aunque su naturaleza difiere de las comisiones ordinarias
dictaminadoras, que tiendan a resolver problemas detectados en la
investigacion.

75.  Con acierto, en €l proyecto de reglamento que estd ac-
tnalmente en la corriente legislativa en Costa Rica ylaLey Orgdni-
ca del Congreso de la Republica en Guatemala, se incorporan re-
glas procesales que constituyen verdaderas garantias que, en buena
medida, evitan actos abusivos y, al mismo tiempo, puedan darle al
parlamento herramientas ttiles y eficaces en esta tarea tan valiosa
de control politico.

76. En la opinién consultiva de Sala Constitucional de Costa
Rica'® sobre un proyecto de ley que regulaba el acceso de los miem-

18 Sala Constitucional, volo No. 1618 del 21 de agosto de 1991,
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bros de las Comisiones de Investigacién a un expediente judicial
declarado secreto y que también se referia a 1a responsabilidad de
los diputados de guardar la confidencialidad y las sanciones pena-
les por su incumplimiento s¢ establecieron los siguientes principios:
Potestades genéricas y de principio del control politico, deriva-
do del caricter representativo del Parlamento y de sus potestades
genéricas y de principio en ese campo, con las limitaciones o condi-
ciones impuestas por el derecho de la Constitucion. La atribucion
de las comisiones para investigar e informar sobre cualquier asunto
que les encomienda el Parlamento, le permite a aquellas realizar su
funcidn de fiscalizacién politica, consustancial como la netamente
legislativa. L.a Sala Constitucional consider6 que « aun si no tuvie-
ra aquella atribucion expresa, la tendrfa implicitamente, en cuanto
debe entenderse dotada de los medios razonables, razonablemente
necesarios para el cumplimiento de sus cometidos constituciona-
les». En Costa Rica, conviene recordar que la regulacién aparece de
modo expreso y preciso en la propia Constitucion: ias comisiones
pueden investigar cualquier asunto, recabar los datos necesarios,
tener acceso a todas las dependencias oficiales, recibir toda clase de
pruecbas y obligar a comparecer ante ellas a cualquier persona para
interrogarlas. Esa normativa constitucional debe ser objeto de desa-
rrolio por el reglamento de la Asamblea Legislativa.

77. Limites constitucionales. La opinién consultiva de la
Sala Constitucién precisa y limita las potestades constitucionales
de las comisiones, al estimar que: «s6lo puede utilizarse como ins-
trumento de 1a funcidén legislativa de fiscalizacién politica y, por
ende, tnicamente para investigar negocios o conductas de los en-
tes, 6rganos 0 funcionarios pablicos, nunca de los particulares, quie-
nes estdn excluidos, por definicién, de dicha fiscalizacién». Ese
criterio de 1a Sala Constitucional no se comparte, porque limita en
exceso las atribuciones de las comisiones de investigacion, cuya
regulacion constitucional es muy amplia, sin restricciones expre-
sas ni implicitas, en lo relativo al objeto de la investigacién y a los
afectados por ella. Ademds, el contacto en determinadas activida-
des publicas entre el particular y el funcionario generan vinculos
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que no solo pueden, sino que deben ser investigados por la Comi-
sién. Cuando se examina a una institucién y a determinado funcio-
nario pdblico, resulta muy diffcil excluir de la investigacion a un
particular ligado con el asunto objeto de la investigacién. El caso
de 1a quiebra del Banco Anglo Costarricense, una entidad piblica,
la m4s antigua en su campo, ilustra hasta qué punto carece de base
la Sala Constitucional en su afirmacién de excluir a los particulares
de ser sometidos al examen de este 6rgano legislativo. Al formular
su tesis, sin los matices del caso, la Sala no hizo distinciones im-
portantes entre las consecuencias de una actividad de un particular
que tiene interés publico y una que es 1a privada sin ninguna rele-
vancia jurfdica ni repercusion piblica. En este dltimo caso, se apli-
ca ¢l fundamento constitucional, alegado por la Sala, que aparece
en el articulo 28 de la propia Constitucion Politica y consagra el
principio de que «las acciones privadas que no dafien la moral o el
orden piiblicos, 0 que no perjudiquen a tercero, estin fuera de la
accién de la ley». La investigacion de la actividad de particulares
ligada a funcionarios piblicos cuyo vinculo es objeto de la investi-
gacion, por el interés publico del asunto, resulta esencial para ejer-
cer adecuadamente ¢l control parlamentario. Por ejemplo, aquellos
supuestos en los cuales est4n de por medio fondos piblicos.

78. El principio de separacién de poderes come limite de
las comisiones. Para fundamentar su razonamiento, la Sala Consti-
tucional se apoya en el principio de divisién de poderes cuya fina-
lidad es la libertad de los sibditos y no de mera eficacia o distribu-
cién del poder entre gobernantes. Segun la Sala, de conformidad
con ese principio, «los 6rganos del Estado capacitados para dictar
actos subjetivos concretos que incidan en la esfera de la libertad,
no pueden ser al mismo tiempo los llamados a regularla normativa-
mente». Como los tribunales de justicia y la administracién publi-
caejercen competencias concretas respecto de jos particulares, «no
pueden regular esos derechos fundamentales ex novo, ni, desde
luego, imponerles restricciones o limitaciones no contenidas en la
propia ley», agrega la Sala; y cierra asi su razonamiento: «... a la
inversa, 1a Asamblea Legislativa no puede fiscalizar u ordenar en
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concreto la conducta de los particulares, porque puede y debe regu-
larla normativamente; y es en este contexto en el que debe enmar-
carse la funcidn legislativa de fiscalizacitn politica, la cual, en con-
secuencia, sdlo puede ejercerse respecto de los entes, érganos y
funcionarios piblicos como tales».

79. No compartimos este razonamiento de la Sala Constitu-
cional. La circunstancia de que la Asamblea dicte actos normativos
no impide que, para ejercer control politico, el parlamento lleve
cabo actos concretos de fiscalizacion en casos de relevancia politi-
ca. La funcién de fiscalizacién no es una actividad administrativa
concreta ni una actividad jurisdiccional; es una potestad parlamen-
taria de control, cuyas repercusiones son politicas y, eventualmen-
te morales, no directamente juridicas; constituye una funcién sus-
tancial del parlamento y no puede ser limitada por interpretaciones
restrictivas en favor de un particular; si hay motivo suficienie para
indagar sobre determinada accién, cuando su conducta tiene rele-
vancia politica, dentro de una investigacién de importancia nacio-
nal en el seno de una comisién legislativa, no existe razén para
excluir al particular de ese examen.

80. En el fondo se trata de dos vias paralelas pero distintas,
como lo advierte el tratadista argentino, Vanossi, quien enfoca el
problema desde una perspectiva diferente, pero en buena medida
aplicable a este tema: «.. creemos que la actuacion judicial en
nada obsta a la asuncion de las facultades congresionales a un
mismo tempo: se trata de dos cosas distintas, que se desarrollan
en dmbitos separados, con fines tambidn diversos. La investiga-
cidn judicial obedece a la necesidad de esclarecer una cuestion
penal, con vista a la represion que ¢l Cédigo Penal contempla en
materia de conductas que estdn tipificadas como ilicitas. La in-
vestigacién parlamentaria responde al propésito de acumular in-
formacién que es necesaria para que el Congreso o las Cdmaras
puedan ejercer con acierto y eficacia sus competencias constitu-
cionales, ya sca en materia de legislacion propiamente dicha, o en
materia de control sobre la administracion, o en materia de res-
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ponsabilidad para el juicio politico de ciertos funcionarios o ma-
gistrados. La investigacion parlamentaria nunca conduce a una
condena o a una penal (salvo en casos de juicio politico y sin per-
juicio del proceso penal ulterior); en cambio, la investigacidn ju-
dicial vnicamente puede obedecer a esa finalidad ya que esaes su
funcidn (represiva)»'® Si la actividad parlamentaria se realiza para
una finalidad diferente, con una metodologia distinta y los efectos
0 consecuencias son diversos, dentro de un contexto ajeno al pro-
ceso judicial, que no lo afecta, no existe razdén alguna para no
llamar a un particular e investigarlo si de su comparecencia 0 exa-
men se derivan datos necesarios para el objeto de la investigacion
y del interés publico o nacional.

81. Acceso a dependencias oficiales. El acceso a dependen-
cias oficiales para investigar, previsto en la Constitucién Politica,
no supone «facultades para, total o parcialmente, sustituir, invadir
o0 entorpecer las funciones jurisdiccionales de los tribunales de jus-
ticia ni para contribuir a que otros 1o hagan». Este razonamiento de
1a Sala modifica en buena medida lo sustentado por la Corte Supre-
ma, cuando ejercia funciones de contro} constitucional, antes de la
reforma de 1989 que cred la Sala Constitucional, cuyo criterio se
orienté en el sentido de que 1a Asamblea no podria integrar una
comision para investigar al Poder Judicial; de haberlo considerado
asf, l1a Constitucién debid indicarlo expresamente. Sin embargo, el
voto de minoria de entonces considerd que el articulo 121, inciso
23: «No excluye las dependencias del Poder Judicial por el solo
hecho de pertenecer a éste. Incluso, puede una comisién legislativa
tener acceso a los expedientes de 1os tribunales para efectos admi-
nistrativos o de politica legislativa. Nada impediria, verbigracia, el
nombramiento de una Comision con acceso a los juzgados para
determinar cudl es la causa de atraso de ellos y dictar las leyes que
estime necesarias»?

19 VANOSSI, Reinaldo, «El poder de investigacién del Congreso Nacional». Boletin Mexi-
cano de Derecho Comparado, México, D.F Nz, 27. Afio IX setiembre-diciembre 1976,

20 Acuerdo de Cone Plena, Articulo X1X, de ta Sesién Extraordinaria del 11 de agosto
de 1988,
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82. Carécter de universal y exclusiva de la funcién juris-
diccional. Igual que con la opinion precedente, coincidimos con la
Sala en que la funcion jurisdiccional es universal y exclusiva, nin-
gun acto 0 materia estd fuera de su fiscalizacidn. Derivado de ese
principio de exclusividad de la jurisdiccion del Poder Judicial sur-
genderechos y garantfas fundamentales, reconocidos universalmen-
te, como los derechos de intimidad y de privacidad, al honor y al
buen nombre, a 1a presuncién o estado de inocencia hasta que ad-
quiera firmeza una sentencia condenatoria de la jurisdiccion penal
competente. La Sala pone el acento en el derecho a una jurisdic-
cién penal con sus garantias, de discrecion, recato, profesionalidad
y apoliticidad; esas condiciones no se darfan en las comisiones de
investigacién por la naturaleza politica y representativa, no profe-
sional, de 1a funcion legislativa, ademds del privilegio de la irres-
ponsabilidad de los diputados por la manifestacion de sus opinio-
nes en la Asamblea Legislativa. Por ello se debe apelar a la respon-
sabilidad de los representantes populares para garantizar, en deter-
minados casos, la discrecién necesaria en la tramitacién de sus in-
vestigaciones. Cabe coincidir con 1a Sala Constitucional, pero con
la advertencia de que se trata de dos instancias distintas, para fina-
lidades diversas, como se indic6.

83. Respeto a derechos fundamentales. Ias potestades de
investigacion y fiscalizacién legislativa deben fortalecer, no debi-
litar, los derechos y libertades fundamentales de todos tos habitan-
tes de la Repuiblica. Esos derechos y libertades les pertenecen a
todos por su intrinseca dignidad y por su sola condicién de seres
humanos, sin discriminacion alguna. La Sala Constitucional con-
cluye su razonamiento: «Es cierto que los expedientes judiciales
no pueden ser secretos, pero también que el respeto al honor, al
buen nombre, a la presuncién de inocencia y a la tranquilidad mis-
ma en que debe desarrollarse los procesos judiciales, sobre todo
los penales, exige dotarlos de las mayores garantias posibles, in-
cluso frente a otros intereses colectivos importantes». En ese senti-
do, los diputados han de ejercer sus funciones investigativas con
algiin grado de responsabilidad, para evitar poner en peligro 1la honra
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y la reputacidn de personas que pueden resultar inocentes y que se
presumen inocentes hasta que no se demuestre lo contrario, como
lo proclama la Constitucién Politica.

84. Acceso a expedientes judiciales, L.a Sala Constitucional
considera que en expedientes judiciales o, en su caso, policiales de
investigacion, el acceso de las comisiones legislativas de investi-
gacién o de sus miembros a dichos expedientes s6lo se debe dar
con caricter general y en el curso de investigaciones dirigidas a la
fiscalizacion de la conducta de los propios funcionarios judiciales
0 administrativos del Poder Judicial. Estos si estdn, obviamente,
sujetos a esa fiscalizacion pero no en casos concretos, sean singu-
lares o plurales, tampoco pueden dichos funcionarios ser investi-
gados cuando aparecen como parte partes involucradas de los res-
pectivos procesos, porque, ademés aun en los casos de partes de
caricter publico, también estos tienen derechos a las garantias de
1a jurisdiccién. Por los mismos motivos, 1a Sala considera que es
necesaria la mediacion de la Corte Suprema de Justicia, para que
ésta, con su autoridad como titular de un poder del Estado, dé a sus
tribunales el respaldo necesario que asegure la privacidad de la in-
formacion contenida en los expedientes.

85. El secreto de los diputados. Finalmente, la Sala consi-
der6 inconstitucionales los articulos 195 del Codigo de Procedi-
mientos Penales y 27 de la Ley Orgénica del Organismo de Inves-
tigacién Judicial, por violar el articulo 110 de la Constitucién Poli-
tica. [.os proyectados articulos pretendfan, €l primero, que los di-
putados «estardn obligados al secreto de lo que puedan ver en los
expedientes»; y el segundo, que «estardn obligados al secreto, so
pena de incurrir en las sanciones previstas para el delito de viola-
cion de secretos y demds consecuencias legales determinadas en el
ordenamiento juridico». La Sala concluyé que en el articulo 110
de la Carta Politica «se establece no una inmunidad como corrien-
temente se asegura, sino una verdadera irresponsabilidad, pues s¢
exime de ella al diputado por las opiniones que emita en el ejerci-
cio de la funcién legislativa». Comparte esta tesis en todo su conte-
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nido: el caracter puiblico de la actividad parlamentaria y la necesa-
ria transparencia de su labor hacen de imposible o dificil cumpli-
miento el principio de guardar secreto; adem4s el principio de irres-
ponsabilidad parlamentaria por las opiniones expresadas en el ejer-
cicio de la funcidn legislativa hacen que el diputado no tenga la
obligacion de guardar secreto, La Sala interpreta en forma amplia
la irresponsabilidad del diputado por 1a expresién de sus opiniones
en ¢l ejercicio de su funcidn, con lo cual liga las opiniones a la
funcién y las protege. I.a Constitucién se referia dnicamente en
cuanto a lo manifestado en la Asamblea, que puede ser interpretado
como en el Plenario o también en las comisiones y, en general, en
los 6rganos del parlamento. L.a Sala, al ligar las opiniones a 1a fun-
cién, amplia el concepto de irresponsabilidad del diputado por sus
opiniones, independieniemente de dénde las exprese.

86. Una evaluacion general permite determinar que un con-
junto de instrumentos de control parlamentario estdn previstos ju-
ridicamente en el ordenamiento juridico, pero no existe un desarro-
llo institucional adecuado sobre el seguimiento y «monitoreo» de
la gjecucidn de leyes. Concebido el control politico como denuncia
politica solamente y no como un proceso sistemético y calificado
para poder dar seguimiento a la ejecucién de las leyes, en sede
administrativa, el control se debilita. L.a ausencia de tradicién en
ese campo y de métodos, con asesores preparados para esa fun-
cién, muestran un incipiente desarrollo institucional del control
parlamentario. Un fértil campo para que la capacitacion cubra esa
insuficiencia y permita a los diputados y asesores desempeiiar mu-
cho mejor ¢sas tareas.

87. Los propios diputados tampoco rinden cuentas directa-
mente a sus electores. Ese seria un adecuado instrumento de fisca-
lizacion sobre su labor, obligaria a los diputados a realizar mejor
sus tareas y permitiria a la comunidad exigirle responsabilidad por
su incumplimiento. Dentro de esas evaluaciones, et pueblo podria
pedirle cuentas a los representantes sobre cOmo ejercieron el con-
trol politico, qué acciones emprendieron para evitar que se produ-

57



La modernizacién del Pariamento en América Lating

jeran determinados acontecimientos altamente inconvenientes para
el pais; por ejemplo, le pediria cuentas a su representante por qué,
sin una buena raz6n, apoy6 a determinado gobierno en tales medi-
das, sin gjercer correcta y oportunamente la fiscalizacién politica.

88. [En resumen, existe un desarrollo bastante incipiente del
control politico. No puede ignorarse la transformacién de la activi-
dad plarlamentaria, ya advertida por un estudioso del sueco : «La
evolucién actual de las instituciones parlamentarias se caracteriza
por el debilitamiento de las funciones antes esenciales y tradicio-
nales de las asambleas, en materia de iniciativa legislativa y de
elaboracién del presupuesto, asi como para cambiar al gobierno.
De csta manera las prerrogativas parlamentarias, caidas en desuso,
deben compensarse y orientarse hacia un papel de control de la
actividad gubernamentai. Las restricciones impuestas a la partici-
pacién en la confeccién y en la determinaci6n de los ingresos y de
los gastos, encuentran su contrapeso en €l procedimiento de con-
trol sobre la accién del Gobierno».”

I11. MODERNIZA CION DE LA COMUNICACION
PARLAMENTARIA Y SU RELACION CON LA
SOCIEDAD CIVIL

A. La informacién al piblico

29, Lainformacién sobre la actividad parlamentaria ofrecida
al publico es generalmente aceptable en su cantidad, pero es nor-
mal la queja de los parlamentarios sobre 1a informacién periodisti-
ca. En Costa Rica, los principales medios de comunicacién colecti-
va tienen periodistas en la «barra de prensa», para informar al pue-
blo de 1o que acontece en la actividad legistativa. Todos los dfas, en

21 DEFEUILLES, Henry, «Le control parlementaire dans Jes pays nordiques», L.G.D.J.,
Paris, 1973, p. 345.
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los noticieros de la radio, en la television y en la prensa escrita, se
dedican espacios suficientes para informar al pueblo de las tareas
legislativas. Una emisora transmite por radio las sesiones del ple-
nario, sin embargo, con et tiempo los costarricenses 1a escuchan
menos. La cobertura de los medios de comunicacion es permanen-
te; los diputados, sin embargo, se quejan de la informacién. No
resulta ficil conciliar el interés periodistico, que busca noticias que
vendan, con las informaciones del parlamento. Como solo los tre-
nes que se descarrilan son noticia, asf 1a actividad parlamentaria
conflictiva y negativa constituye informacion; mientras que las ta-
reas normales no son atractivas para los periodistas. Ademads, fal-
tan especialistas en asuntos parlamentos dentro de los medios de
comunicacion colectivas; la complejidad de los temas obliga al
andlisis con alguna profundidad sobre ¢l contenido de los proyec-
tos, el trabajo legislativo y, en general de os problema nacionales
debatidos en el seno parlamentario. Este tipo de examen no parece
ser la ténica de la noticia sobre el acontecer legislativo.

90. Los diputados suelen atirmar gue las noticias son sensa-
cionalistas, incompletas, poco claras, con despliegue de lo negati-
vo, sin profundidad, con tergiversaciones y comentarios que deni-
gran y proyectan una mala imagen sobre la actividad parlamenta-
ria. Ademds se refieren iinicamente a la actividad del Plenario y no
a la de las comisiones donde se trabaja mejor.?

91. Por culpa de los propios parlamentarios, 1a percepcién de
la ciudadania y, particularmente, de los medios de comunicacion co-
lectiva sobre el diputado tiende a ser incompleta. No se le confiere la
correcta dimension a la compleja actividad legislativa. Cuando se
conozca mejor el cimulo de tareas desempefiadas por el parlamenta-
rio, 1a imagen de los parlamentos y de los parlamentarios mejorar
sustancialmente; cuando las actividades positivas produzcan el mis-
mo impacto, lo que no es facil, que las espectaculares de caricter

22 Meéndez Garita William, Una Imagen Labrada, en Revista Parlamentaria, Volumen 4,
No. 1 Asamblea Legislativa y la Prensa. ; Una relacidn conflictiva? Asamblea Legis-
lativa, Costa Rica, 1996, p. 119.
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negativo, la legitimidad y confianza en torno al diputado y al Parla-
mento alcanzarfan niveles satisfactorios. Sin embargo, 1a mala ima-
gen de los parlamentarios, el deteriorado prestigio del parlamento,
esa percepcion del pueblo que muchas veces corresponde a la reali-
dad y otras no, solo puede cambiarse en la medida en que 1a conducta
de los propios legisladores responda a las expectativas de sus electo-
res, erradiguen sus abusos, como viajes y otros privilegios, su actitud
politiquera y trabajen con seriedad para camplir con sus deberes .»

92. Alos diputados les falta tamhién asesoramiento periodis-
tico. Para proyectar una buena imagen del parlamento y no solo la
bisqueda de protagonismo parlamentario, el diputado debe prepa-
rarse muy bien y, dentro de esa formacion, 1a buena y facil comuni-
caci6n por los medios constituye un elemento relevante que requie-
re adecuada asesoria. Se afirma en el parlamento que al periodista
hay que darle la noticia «enlatada». En el equipo de asesores parla-
mentarios no todos saben preparar las noticias para el beneficio del
diputado y de la institucién en su conjunto. Ha faltado creatividad
en este campo. Un camino muy amplio se abre para fortalecer ¢l
parlamento.

93. Para contrarrestar esa malaimagen, cada semana, los dias
sdbado, en Costa Rica, los nifios de diferentes escuelas del pafs
visitaban 1a Asamblea Legislativa para conocerla y asi, en sus men-
tes, forjar paulatinamente los baluartes de la democracia represen-
tativa; esa actividad se suspendié. Actividades de esa naturaleza
deben mantenerse, para mejorar la imagen parlamentaria, el des-
prestigio de 1a Asamblea afecta su dimensién organizativa € insti-
tucional y, sobre todo, su legitimidad, de cara a otras fuerzas politi-
cas m4s poderosas, con intereses legitimos pero egoistas, que ga-
nan espacio en la actividad nacional.

23 En la dlima encuesta entre periodisias costarticenses, éstos consideraron allamente
negativa la labor de la Asamblea Legislativa. Ningiin periodista estimo el trabajo de
los diputados muy bueno; el 7.58% bueno; el 13.64% muy malo; el 30.30% malo y el
46.9% regular. (La Nacién, 31 de diciembre de 1996)
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94. En la maestria en asuntos parlamentarios, impartida en la
Universidad de Costa Rica, participan dos periodistas como alum-
nos, al lado de asesores y funcionarios de 1a Asamblea Legislativa,
Puede ser el comienzo de una mejor comunicacion entre los dipu-
tados y el parlamento con la sociedad civil y concretamente con los
periodistas. Reuniones entre directores de medios y diputados re-
sultan siempre de utilidad. El intercambio de opiniones es saluda-
ble para ambos. Todos estos esfuerzos tienden a fortalecer a los
parlamentarios para aprovechar mejor los espacios de los medios
de comunicacién y proyectar una mejor imagen de ellos, como re-
presentantes populares y del parlamento como institucion.

95. Los problemas del parlamento no deben verse solo desde la
Optica de la prensa - gue es negativa y parcial-, ni desde la Gptica de
las encuestas. Si se reacciona sobre la base de las encuestas se actia
de determinada manera, con criterio de corto plazo, que rapidamente
cambia en razén de los acontecimientos. Ello significa que no con-
viene dejar solo en manos de los medios de comunicacion la relacion
del parlamento con el piblico: éste debe buscar una comunicacion
més directa con la sociedad civil. Pero el problema no se resuelve
con campaiias de mejoramiento de la imagen del parlamento: no se
trata de «propaganda» sino de verdadera «comunicacién» institucio-
nal®, Existe respecto del parlamento un problema educativo, en el
sentido de cdmo se percibe su funcién, su papel. Las relaciones entre
el parlamento como institucién y la sociedad civil son distintas de
aquellas del diputado con la conmunidad. La percepcion del pueblo es
producto de la intermedicacién de la prensa. El propdsito de los me-
dios de comunicacién es diferente, no incorrecto, pero obedece a
otro tipo de interés distinto al del parlamento como institucidn y al de
sus diputados. Los medios de comunicacién son empresas que nece-
sitan vender, eso debe entenderse en su correcta dimension.

24 Arguedas Ramirez, Carlos. Discusién bajo Ia forma de «Lluvia de Ideas» sobre las
«Relaciones del Parlamento con la Prensax.
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B. El Parlamento y su relacion con la Seciedad Civil®

96. FEste tema plantea problemas de gran relieve enla actuali-
dad: determinar quién realiza esas relaciones, si el diputado o ¢l
parlamento como institucién, y la mayor o menor cercania, de
ambos, con 1a sociedad civil; el dilema entre 1a representacion na-
cional y 1a representacién local, este extremo agravado alli donde
no existen dos cdmaras que diferencien esos dos tipos de legislado-
res correspondientes a cada categoria de representacién; la deter-
minaci6n de como se realizan esas relaciones, cuando son intrapro-
cesales, como las que se dan en las comisiones y otros 6rganos
legislativos o las extraprocesales; y, finalmente, el fenémeno del
caudillismo, del liderazgo fuerte o de las cipulas partidarias que
imponen a los candidatos a diputados frente al reclamo de las co-
munidades que desean que se respete su voluntad.

97. Larelacién entre el parlamento y la sociedad civil se con-
funde a menudo con la que las comunidades establecen con deterimi-
nados diputados, considerados como sus representantes. El problema
estriba en determinar quién establece ese vinculo. El ligamen debe
ser de los dos, del parlamento como institucion y del diputado indivi-
dualmente considerado. En genera), cabe afirmar que las comunida-
des perciben lejano al parlamento y tambi€n a sus integrantes; esta
percepcion se agrava cuando la conducta del diputado es inapropiada
o desatiende los problemas comunales, lo cual también repercute en
descontento con la institucién parlamentaria. El distanciamiento se
agrava con los legisladores que actian con criterio nacional. Los otros,
més preocupados por los problemas comunales, tienen una mayor
cercania con sus comunidades. Este dltimo cumple funciones de de-
sarrollo comunal y s¢ interesa més por las escuelas y los kilometros
de carreteras realizados con su ayuda, que su labor legislativa o con-
tralora. Esla posicién, sin embargo, es criticada y se afirma que, en
lugar de cumplir el papel del diputado «desarrollista comunal» , 108

25 En esta seccién se recogen algunas de las ideas expuestas en esa reunién bajo la
forma de lluvia de ideas, organizada por CAPEI, sobre el tema del parlamento y su
relacién con la sociedad civil.
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fondos publicos para esa finalidad deberfan ser entregados directa-
mente a los gobiernos locales para que €stos con mayor conciencia
de las necesidades comunales, [as resuelvan, Para ello, se requiere un
verdadero proceso de descentralizacion con elecciones populares para
los munfcipes y los alcaldes o ejecutivos municipales con el fin de
otorgarles la legitimacion democrética. Por ejemplo, en Bolivia, gra-
cias a una ley de participacién popular, se distribuye el 20% del pre-
supuesto entre municipalidades. Para ese pafs, con méis de un millén
de kil6metros cuadrados de superficie, ese proceso resulta relevante,
al punto que la dltima eleccién de alcalde promovié el interés de
algunas figuras polfticas importantes, como un excanciller® . De ese
modo se libera al parlamento de esas funciones para que pueda legis-
lar ~con visién nacional- y fiscalizar a la administracién, entre otras
competencias de significacion nacional.

98. Los destinatarios de esa relacion tampoco estdn bien defi-
nidos: existe duda si el vinculo se establecerse con toda la comuni-
dad o inicamente con grupos organizados*. En el primer caso ha-
bria que determinar c6mo se realiza y cudles son las finalidades de
ese ligamen que inevitablemente se ha de realizar por los medios
de comunicacién colectiva. Definido el destino de esa comunica-
¢ién, se pucde idear el camino adecuado. El acercamiento con la
sociedad civil ofrece muchas posibilidades, pero no todas resultan
f4ciles; ademds, no puede ignorarse el papel de los partidos politi-
cos como intermediarios de la sociedad y su participacion en la
seleccion de los candidatos a diputados.

99, Las relaciones del parlamento con la sociedad civil re-
quieren la creacion de canales de intermediacion, con participa-
cién de los gobiernos locales en reuniones periédicas para determi-
nar necesidades prioritarias. Esta relaci6n, sin embargo, debe ar-
monizarse para que los gobiernos locales, como se advirti6, tengan
capacidad de solucionar los problemas comunales y al partamento

26 Cordero, Luis Alberlo, ibid.

27 Pacheco, Antonio, ibid.
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se le reserve los grandes proyectos. Asi, el desplazamiento a las
municipalidades de determinado tipo de problemas y sus solucio-
nes, no debe afectar la cercania de las instituciones nacionales con
la sociedad civil, ni del parlamento, a cargo de problemas de relie-
ve nacional, con las comunidades. El acercamiento entre el parla-
mentario y la sociedad civil mejora cuando existe un sistema ma4s
eficiente de comunicacién y, ademds, se desarrollan instrumentos
para exigir cuentas al diputado, en virtud de los cuales informa
sobre su posicién en determinado proyecto y también acerca de
como gjercid el control politico.

100. Para clarificar conceptos, conviene distinguir dos dreas
de acercamiento: a) intraprocesales: las que se dan en el proceso
normmal de funcionamiento parlamentario, especialmente en el pro-
cedimiento de comisiones, donde se necesita abrir suficientes y
permanentes espacios de participacion y sistematizar mejor la co-
municacién con el ciudadano en estas instancias y b) extrapro-
cesales: 10 que puede hacerse fuera dcl Parlamento, Aquf el papel
de la educacién es fundamental: hay que promover entre 10s estu-
diantes, desde primaria, el conocimiento del parlamento . De nue-
Vo, en esta drea, los medios de comunicacion colectiva juegan un
papel esencial.

101. Sin embargo, conviene tener presente gue la participa-
cion de la sociedad civil en las comisiones es limitada a intereses
concretos, cuyos representantes privados acuden al parlamento cuan-
do se discute una ley que les afecta y consideran conveniente ir ala
propia sede parlamentaria a defender sus puntos de vista. Asi, 1a
presencia de los maestros en las leyes de pensiones resulta normal,
como también lo es la asistencia de otros sectores en el caso de
discusion de leyes que les conciernen. Es preferible esa presencia
que la institucidn del lobby, que no ha tendido un desarrollo siste-
mético en América Latina y que podria prestarse para ejercer in-
fluencias indebidas. En ese sentido, conviene que directamente los
grupos, de modo trasparente, acudan a las instancias legislativas a
exponer sus argumentos. Por otra parte, los insttumentos extrapar-
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lamentarios acentiian la funcién de legitimidad democrética en el
parlamento con informacién adecuada que provoque en los ciuda-
danos debates en foros o en la prensa, con figuras relevantes que
intervienen en la discusién con independencia de los grupos de in-
terés. De ese modo, sinun ligamen estrecho con esos sectores, aun-
que con una posicion politica e ideolGgica o sin ella, puedan expre-
sar ideas que ayuden a orientar a los ciudadanos. Como comple-
mente de lo anterior, la programacidn de foros permanentes de dis-
cusion sobre temas en discusidn legislativa alertan a la opinién
publica y cnriquece el debate parlamentario con aportes diversos.

102. Finalmente, el fendmeno caudillista, el liderazgo partida-
rio y su comunicacion con las comunidades resulta de la mayor im-
portancia en el proceso politico representativo v en las relaciones
comunidad/parlamento y comunidad/diputado. Sin embargo, el sis-
tema piramidal de la eleccion de los diputados y el caudillismo sepa-
ran a aspirantes a una curul, impuestos por aquéllos, de sus represen-
tados. La elecci6n directa de los candidatos a diputados, dentro de
los partidos, los pone en contacto més intenso con sus electores, pero
abre el peligroso camino del financiamiento para los procesos de elec-
€idn, cuyas consecuencias son altamente negativas para la institucio-
nalidad cuando se presentan casos de financiamiento ilicito.

IV. LAS TRANSFORMACIONES DE
LA FUNCION DEL DIPUTADO

103, Eldiputado no es siempre un profesional, mucho menos
un especialista en el tema parlamentario. Su funcidn representativa
de intcreses diversos hace de €l una persona, como se advierte, en
contacto con algin sector de la sociedad. Para compensar esa situa-
cién se requiere un complemento técnico y politico. Los parlamen-
tos modernos tienen que tener un equipo técnico, politico y admi-
nistrativo de apoyo a la actividad parlamentaria.
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Los esfuerzos de capacitacién resultan impostergables y fun-
damentales para mejorar la formaci6n de los funcionarios que co-
laboran con los diputados en ¢l proceso de elaboracién de la ley y
en general para toda la actividad parlamentaria.

104. La funcidn legislativa del diputado ha evolucionado en
la préctica; con anterioridad se distinguia por consistir en un proce-
s0 de discusion esencialmente juridico; ademds el diputado actua-
ba con criterio independiente del partido politico; hoy, m4s bien, es
fruto del consenso y de 1a transaccidn entre las fuerzas e intereses
diversos. Este \iltimo aspecto, propio de la accién politica, tiene
Que armonizarse con la complejidad del desarrollo de 1z ciencia y
de la técnica. La presencia en el seno legislativo de los técnicos del
propio parlamento, la participacion de funcionarios de la Adminis-
tracién Publica, de representantes de la actividad privada y de otras
organizaciones sociales ha venido modificando, poco a poco, el
papel del diputado. Sin dejar de ser su funcién esencialmente poli-
tica, el parlamentario comparte sus tareas con los expertos que dan
sustento a las decisiones y enmarcan la actividad parlamentaria
dentro del proceso juridico y técnico.

105.  Los tribunales constitucionales, con atribuciones dentro
del tramite legislativo, por medio de la consulta de constitucionali-
dad cuando tienen esa competencia 0 mediante el fiscalizacién de la
constitucionalidad de la las leyes, alli donde existen, advierten tam-
bi¢n a los diputados sobre: la regularidad juridica de 1as normas, las
violaciones de los procedimientos parlamentarios y, en algunos ca-
$0s, sobre ¢l contenido racional de los proyectos. De ese modo, la
funcion legislativa, otrora exclusiva y ampliamente discrecional de
los diputados, se comparte en la mayorf{a de los casos con las resolu-
ciones y las opiniones de los tribunales constitucionales dependien-
do del grado de actividad y dinamismo de esa.

106. Esas transformaciones del parlamento repercuten en la
actividad del diputado. Es muy distinta su funcién actual de aquella
de los viejos parlamentarios de otrora, electos para preparar la ley y
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con una composicion en su mayorfa de abogados. En la actualidad,
el diputado transita entre corrientes y fuerzas constantes: 1o técnico
y lo politico; la discrecionalidad amplia y los 1{mites necesarios a
esa libertad; el impulso comunal y el interés nacional o sectorial; la
presién partidaria frente al interés nacional y al de los grupos de
presion. Todas estas fuerzas con motivaciones muchas veces con-
trapuestos. El diputado vive sometido a constantes tensiones. Fre-
cuentemente, su actividad pasa con rapidez de la deliberacion a la
decisitn; toma posicidn sobre temas de relevancia nacional: como
¢l aborto, las reformas constitucionales o los tratados internaciona-
les y simuitdneamente debe afrontar problemas de carécter local,
como las necesidades comunales. De €l se exige concentracion para
no dispersarse, fiexibilidad y capacidad de adaptacion para abocar-
se al conocimiento de los diversos asuntos. Por ello hay que unifi-
car criterios para mejorar al gran protagonista del proceso legislati-
vo, al propio diputado. Recurso fundamental del proceso parlamen-
tario, representante de la nacion, de intereses y de grupos, el diputa-
do, si se desea gestar un verdadero liderazgo legislativo, tiene gue
adquirir conocimientos, destrezas y habilidades necesarias para sa-
lir adelante en esa dificil tarea. El diputado no es, ni puede ser, un
gerente; el diputado no es ni puede ser un técnico, aunque tenga
determinada formacion, que lo haga un experto en cierto campo; el
diputado no es ni puede ser simplemente un politico, debe ser m4s
que eso: un Ifder que entienda un proceso politico, que pueda di-
mensionar los cambios, leer el presente y el futuro y que decida con
convicciones, pero con akto grado de responsabilidad individual y
colectiva. El diputado tiene que transitar entre presiones y acuer-
dos, entre la oportunidad y 1a visién del futuro. El problema resulta
ser més de direccién que de velocidad, a pesar de la necesidad de
dictar respuestas oportunas ante las demandas del pueblo®.

107. Asf, el concepto del diputado, aquel parlamentario de los
grandes discursos que al mismo tiempo preparaba y aprobaba la ley,
cambid para convertirse en un funcionario a cargo de tareas muy com-

28 Prats, Joan, ibid. p. 43
67



La modernizacion del Pariarnento en Arnérica Lating

plejas y muy dispersas. Por esa razon se afirmo que era diffcil enten-
der la tarea o las tareas del diputado: atiende a electores, presiona a
los gobernantes para conseguir obras piblicas en sus comunidades,
participa en conferencias sobre temas complicados, asiste a reunio-
nes con diversos grupos, prepara la ley con la ayuda de técnicos,
delibera en comisiones, presenta mociones para modificar los pro-
yectos, vigila las actividades del Poder Ejecutivo, atiende comisio-
nes especiales, debate en el Plenario y en las comisiones , se refine en
fraccién con sus compafieros, asiste a actividades del partido, visita
comunidades, inaugura eventos y enfrenta a la prensa a menudo agre-
siva e inquisidora. Tareas tan vartadas y dispersas dificultan su labor.
Ser diputado no es f4cil; ser buen diputado, todavia més dificil y ser
un excelente diputado, una labor extraordinaria. Para ser un excelen-
te diputado se requiere condiciones de liderazgo dificiles de alcanzar.

108. Si deseamos que el parlamento s¢a orientador, que dirija
la vida nacional, se reclama la presencia de lideres. El dirigente
politico de liderazgo tiene que ser, en primer término, una persona
capaz de trasmitir su pensamiento, capacidad para comunicarlo y
percibir los cambios, con determinacién pero con la flexibilidad
necesaria para entender y adaptarse a constantes transformaciones
de la vida politica, siempre viva y activa, con capacidad de canali-
zar sus emociones, pero con energia afectiva®. El lider ha de tener
valores importantes que rijan su conducta, pero no caer en el cinis-
mo, con capacidad de persuasion, pero no convertirse en manipula-
dores ni demagogos, con capacidad para asumir responsabilidad y
desafios, pero no impulsivos; debe defender a los grupos minorita-
rios y convertirse en canales de los diversos sectores que participan
en la sociedad.

109. La actividad del diputado se desarrolla en el plano indi-
vidual y como parte de un grupo, al ser representante de un partido
politico y trabajar en los 6rganos colegiados parlamentarios. Apren-
der a deliberar, a transar y a dialogar son destrezas que debe aplicar

29 Prats, Joan, ibid. p. 41
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y desarrollar el diputado. Esa no es labor de técnicos, resulta ser
una actividad propia y normal del diputado, que le produce gran
desgaste personal y politico. La creatividad, el sentido de 1a opor-
tunidad y hasta cierta intuicion politica, constituyen caracterfsticas
permanentes del buen diputado en la bisqueda de férmulas juridi-
cas apropiadas para afrontar situaciones. Estos rasgos distintivos
se advierten con mds frecuencia en las tareas parlamentarias que en
las resoluciones de los jueces o en las decisiones de los administra-
dores. La ley, por la amplitud de la discrecionalidad politica, es
Jjuridicamente més creativa que la resolucion judicial y que la deci-
sion administrativa. Estas dltimas actividades no ofrecen ademds
la gama vartada de manifestaciones que exhibe la vida politica.

110. En general unos diputados apenas cumplen, micntras que
otros, que no son la mayoria, cuando tienen vocacién de servicio
son generaimente muy trabajadores. Pero, aun en €s0s casos, sus
targas adolecen de sistemas o criterios para hacer mis eficiente su
accion. Esfuerzos para hacer més eficiente 1a labor del diputado se
lleven a cabo. Ciertamente, el parlamento no puede ser un 6rgano
concebido dnicamente ¢on criterios de eficiencia. Ei diputado, por
la naturaleza politica de sus funciones, debe decidir con alto espiri-
tu conciliatorio, negociador y, en muchas oportunidades, hacerlo
sobre la marcha; de ahf que se requicre la creacion y desarrollo de
sistemas de trabajo parlamentario. La evolucién del quehacer le-
gislativo se orienta hacia esa meta: conciliar técnica y politica,
métodos de trabajo 4giles y eficientes, compatibles con los cam-
bios imprevistos que se producen en la actividad politica.

IT1. Unexamen de las tareas realizadas por los parlamenta-
rios, con anterioridad a ocupar su cargo, pone de manifiesto en
buena parte de los casos una labor reconocida en la comunidad y
en ¢l pafs; lamentablcmente en otros no. Algunos llegan al parla-
mento sin méritos, por compromisos politicos, sin base s6lidaenla
comunidad y, para desgracia del sistema, sin preparacién ni expe-
riencia. Todavia peor: algunos, altamente corruptos, desde antes de
ocupar el cargo, han utilizado Ja funcién piblica tinicamente para
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servirse de ella y, sin embargo, se les escoge para el cargo. En con-
traste, en otros se observa que han tenido una actividad importante
en la sociedad en diversos campos: desde el intelectual, hasta el
agricultor; desde el periodista hasta ¢l empresario; desde el profe-
sional hasta el maestro; desde el técnico hasta el dirigente comu-
nal; eso hace al parlamento altamente representativo de la socie-
dad. Para llegar a diputado no deberia bastar ese aporte profesional
0 técnico, se necesita una vocacion politica, un deseo de servicio y,
sobre todo, un apoyo popular con una conducia ética intachable.

V. LA MODERNIZACION NORMATIVA

112. Enesta seccion se examinari la modernizacién normati-
va. Su objeto, ¢sencialmente, aparece contemplado en los regla-
mentos ¢ leyes orgdnicas. Estos instrumento integran en un solo
texto, el conjunto de normas complementarias de las constitucio-
nales sobre: los derechos y deberes de los diputados; 1a estructura
interna del parlamento; el funcionamiento, las funciones de los 6r-
ganos y 10s procedimientos para dictar los actos o atribuciones que
corresponden al Poder Legislativo.

A. Los derechos, deberes de los diputados y la ética
parlamentaria

113, Conviene revisar los derechos y deberes de los parla-
mentarios. En una etapa del constitucionalismo se requeria la méxi-
ma proteccion de 1os diputados frente a persecuciones del Poder
Ejecutivo o de particulares. Hoy en dia, ante 1a situacién del narco-
trafico y otros delitos que afectan la vida politica, precisa unarevi-
sién de este conjunto de reglas. En particular, procede disponer de
normas sobre la ética parlamentaria. La incorporacidn de disposi-
ciones sobre ética parlamentaria, €] establecimiento donde no apa-
recen previstas normas relativas a 1os deberes y las sanciones de
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los diputados y el desarrollo complementario de las reglas consti-
tucionales sobre incompatibilidades e inmunidades, comienzan a
discutirse en foros parlamentarios. Cada dfa resulta de mayor im-
portancia incorporar estas normas para que cumplan un papel pre-
ventivo, al advertir a los parlamentarios sobre posibles consecuen-
cias de eventuales conductas indebidas suyas. La sancién por ina-
sistencia, prevista en algunos ordenamientos parlamentarios, re-
sulta insuficiente. El establecimiento de un conjunto de normas sobre
la ética y las correspondiente sanciones, también repercute favora-
blemente en el prestigio de los diputados, eleva la imagen de los
parlamentarios y asi fortalece el parlamento y, como consecuencia,
la legitimidad, la gobernabilidad y fe democriticas.

114, En este sentido, conviene estipular una seccién de prohi-
biciones de los diputados para que se abstengan de: invocar el car-
g0 de diputado para la realizacién de sus gestiones personales y
privadas; aceptar regalos, propinas, favores, donaciones, recom-
pensas u otros beneficios de cualquier tipo, cuando su aceptacién
comprometa o condicione sus decisiones; hacer uso de su equipo
de oficina o de otros bienes piblicos para asuntos personales; usar
el titulo oficial, los distintivos o tarjetas de identificacién o ta pape-
lerfa de su oficina para asuntos personales o a los funcionarios sub-
alternos para beneficio propio, familiares o amigos; finalmente,
los diputados deben abstenerse de legislar en beneficio propio. Es-
tas prohibiciones cumplen adem4s un papel preventivo. Como com-
plemento, se establecen deberes de asumir una conducta en su acti-
vidad publica y privada, que pueda satisfactoriamente aceptar la
fiscalizacién de los ciudadanos; y 1a obligacién de abstenerse de
discriminar en el ejercicio de su funcién por razones de raza, géne-
ro o religién y ejercer sus funciones constitucionales con probidad
y racionalidad; y respetar a los funcionarios y empleados del Orga-
nismo Legislativo,*

30 Ramirez, Marina y Mufioz, Hugo Alfonso Muiioz, CEDEL., Exposicién de Motivos,
Ley Orgénica del Congreso de la Repiiblica de Guatemala, Junio, 1997, p. 12
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B. La estructura interna del Poder Legislativo

115. El parlamento es, en América Latina y en el mundo, un
poder complejo, integrado por una pluralidad de 6rganos y con pro-
cedimientos igualmente complejos. Para facilitar su comprension,
en este trabajo se formula una clasificacién de los 6rganos, segiin su
creacion juridica, constitucional o reglamentaria; los primeros, con
una regulacion minima en la Constitucién Politica y un desarrollo
normativo complementario en el reglamento o, segin el caso, en las
leyes orgdnicas que amplian las normas constitucionales en este
campo; los segundos, creados y regulados unicamente en el regla-
mento o las leyes orgdnicas, sin que la Carta Polftica dicte pautas
sobre ellos. Entre los 6rganos constitucionales cabe mencionar el
Plenario o Pleno, ¢l Presidente del parlamento, las comisiones de
investigacion y las comisiones con potestad legislativa plenas ( in-
corporadas en Argentina y en Costa Rica). Dentro de los érganos
regulados legal o reglamentariamente est4n las comisiones denomi-
nadas permanentes ordinarias, que dictaminan o preparan las leyes,
las especiales para determinadas funciones complementarias y las
ad-hoc. Ademds, los 6rganos politico-parlamentarios como las frac-
ciones, grupos o bloques politicos que, con distintos nombres se les
suele llamar y que juegan un papel muy importante en el proceso
politico parlamentario. La reunidn de los jefes de estos grupos o
fracciones con el Presidente de los parlamentos constituye un 6rga-
no de importancia parlamentaria, asi como las reuniones de los je-
fes de blogques, grupos o fracciones entre ellos. Finalmente, los 6r-
ganos administrativos que apoyan la actividad parlamentaria y que,
s6lo por excepcion, son regulados en ese ordenamiento juridico.
Las Constituciones latinoamericanas, en general, norman en forma
somera la organizacidn, funciones y procedimientos de los 6rganos
parlamentarios. Las leyes o los reglamentos segun el caso, am-
plian, desarrollan y complementan esas disposiciones constitucio-
nales. Por ¢sa razén, aun 1os 6rganos constitucionales tienen, como
se indico, su desarrollo normativo complementario en el reglamen-
to o las leyes orgdnicas parlamentarias.
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1. Organos constitucionales

116. i) Entre estos 6rganos, el Plenario o Pleno Legislati-
vo estd integrado por la totalidad de sus diputados y, por ello, se
le considera ef principal 6rgano parlamentario. Al Plenario le co-
rresponde, en principio, dictar todas las decisiones del parlamen-
to; pero puede delegar l1a aprobacion de determinados proyectos
de ley en las comisiones con competencia legislativa plena donde
existen, para que éstas dicten el acto final, El Pleno 1o preside
una Mesa, Directorio Legislativo o Junta Directiva de su elec-
cion cuya integracién varfa. Los diputados de Ia Junta Directiva
normalmente pertenecen a un solo partido, el mayoritario, que
impone en la ¢leccidn la fuerza de sus votos. Sin embargo, para
regular la integracién del 6rgano parlamentarto de direccidn del
debate, en algunos paises existen normas que exigen una repre-
sentacion proporcional de los partidos que conforman el parla-
mento. En ese sentido, el derecho parlamentario evoluciona ha-
ciaun directorio multipartidista para dar mayor objetividad y equi-
librio a la direccion de los debates.

117. ii) El Presidente del Parlamento preside también la Junta
Directiva o Mesa de ese poder, posee importantes atribuciones de
dircccion del debate y de representacidn. Su eleccion debe favore-
cer a aquel diputado con amplio conocimiento para conducir la dis-
cusién parlamentaria y, de ese modo, propiciar Ia aparicién de un
auténtico liderazgo parlamentario cuyo fortalecimiento favorece-
ria la irrupcion de nuzvos dirigentes de relieve nacional. El regla-
mento o la ley orgénica respectiva deberia contemplar plazos con
unminimo de dos afios de duracién del mandato del Presidente del
parlamento, para poder cumplir con los objetivos mencionados,

118. iii) Las Comistones Legislativas Plenas, conocidas como
«miniplenarios», constituyen drganos que directamente legislan,
su regulacion tiene que ser constitucional y ofrecen la posibilidad
de desconcentrar el Pleno. Se suele utilizar varios instrumentos:
uno, como el espafol, en virtud del cual las comisiones ordinarias
legislan, sin que exista una mocidn de delegacién u otros sistemas
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que expresamente crean otra categoria de comisiones denomina-
das plenas, cuya competencia solo la obtienen cuando el Pleno para
el caso les delega el conocimiento de determinados proyectos de
ley. El sistema argentino permite que: «Cada Cémara, luego de
aprobar un proyecto en general, puede delegar en sus comisiones la
aprobaci6n en particular del proyecto, con el voto de la mayorfa
absoluta del total de sus miembros». *!

119. Cuando se crea una categoria especial de comisiones con
la potestad plena de legislar, como en Costa Rica, la integracién de
estas comisiones es de un mimero mayor que 1as permanentes ordi-
narias que udnicamente preparan o dictamen sobre los proyectos.
Las constituciones, como la Espafiola y 1a costarricense inspirada
en aquella, excluyen algunas materias que no pueden ser objeto de
la delegacién, como 1la electoral, 1a penal (en Costa Rica puede
delegarse, 1o que es peligroso), los presupuestos, la creacién y
modificacién de impuestos, las reformas constitucionales y, en ge-
neral, cualquier proyecto que requiera una mayoria calificada del
Plenario. Mientras la delegacion de determinados proyectos 4 cstas
comisiones se aprueba por una mayorfa calificada (38 votos como
minimo); 1a avocacién, que significa 1a recuperacién del conoci-
miento del asunto por el Pleno o Plenario, se decide por mayorfa
absoluta de los diputados presentes.

El Plenario nombra las comisiones legislativas plenas, de
manera tal que su composicién refleje el nimero de diputados de
cada partido que conforma el parlamento. Corresponderia al regla-
mento legislativo o a la ley orgénica establecer el nimero de estas
comisiones, su organizacién; los procedimientos para la tramita-
¢i6n de los asuntos dentro de 1as comisiones plenas y, en particular,
los trdmites para delegar y avocar un proyecto en el Plenario,

120. iv) Las Comisiones de Investigacion, previstas en la Cons-
titucién Politica, para indagar sobre cualquier asunto que €l parla-

31 Articulo 79, reformado en 1994,
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mento les somete, se examinaron por su cardcter fiscalizador en la
parte correspondiente al control politico.

2. Los 6rganos reglamentarios o legales

121. Por no estar previstos en la Constitucién Politica, se les
denomina reglamentarios o legales, Su creacion y regulacion orga-
nizativa, funcional y procedimental aparecen en estos textos norma-
tivos. Ese cardcter reglamentario o legal no les resta importancia;
mds bien algunas, como las permanentes que dictaminan los proyec-
tos, encargadas de tramitarlos y prepararlos, tienen una relevancia
fundamental, como lo advierte la doctrina: «Todos los parlamentos
trabajan, mas o0 menos, por medio de las comisiones. No solamente
las comisiones se presentan bajo formas diferentes, sino que ellas
cumplen funciones variadas»*? L.a mayorfa de parlamentos utilizan
diversas formas de comision: en su composicion, su nombramiento,
su naturaleza, su cardcter permanente, sus funciones amplias o res-
tringidas y el papel dentro dei procedimiento legislativo. Se estable-
ce una tipologfa de esos Organos en razén de la funcién que cum-
plen, Las comisiones abren también la posibilidad de un contacto
con los sectores, quienes se presentan ante ellas a expresar sus crite-
rios, a apoyar o & refutar determinados proyectos de ley.

a) Los 6rganos parlamentarios
Se les denomina asf para diferenciarlos de los drganos politico
patlamentarios.

122. i) Las Comisiones Permanentes ordinarias o Dicta-
minadoras. Se les conoce con €l nombre de permanentes, por su
caricter estable; ordinarias por ser las tipicas que preparan la ley y
también se les denomina dictaminadoras por cumplir la funcidn de
informar o dictaminar sobre los proyectos de ley, Desde una pers-
pectiva procesal, desempefian la tarea de preparar los proyectos de
ley, en la prictica, sin embargo, lo elaboran y deciden sobre su

32 Laundy, Philip, Les Parlements dans le monde conternporain, Edition Payot Lausanne,
1989, p. 133
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contenido. Por ello se afirma que son la verdadera sede de la legis-
lacién, donde la oposicion puede hacer ofr mejor su voz y dar peso
decisivo a su voto,* pero su competencia se limita juridicamente a
la preparacion del proyecto de ley, a diferencia de las con potestad
legislativa plena, que si tienen la competencia de aprobar directa-
mente el proyecto en definitiva para enviérselo al Poder Ejecutivo,
para la sancién correspondiente,

123. En principio, ningin proyecto de ley puede ir al Plena-
1io, sin el correspondiente estudio y dictamen o informe de esas
comisiones; salvo una mocion que dispense ese trdmite. En gene-
ral, puede advertirse una tendencia de aumentar ¢l nimero de las
comisiones dictaminadoras, para estudiar mejor los problemas que,
por su especialidad y alto grado de complejidad, adquieren una
nueva dimensién, como los relatives a la familia y al ambiente, ala
salud, a la actividad financiera, bursitil, etc. También la cantidad
de comisiones especiales se amplfa para responder a problemas
especificos a los cuales se les quiere dar un trato distinto. Esta ten-
dencia de aumentar el ndmero de comisiones hace del parlamento
una institucion aun més compleja, por la variedad y diversidad de
su conformacién; pero esa ampliacion busca dotar al Poder Legis-
lativo de mayor capacidad institucional para responder, normativa-
mente, a 1os nuevos fendmenos y conflictos sociales, econdmicos
y polfticos. Varias son las razones para insistir en 1a idea del forta-
lecimiento de 1as comisiones ordinarias: en primer término, el Ple-
no o Plenario, al ser un 6rgano conformado por un alto mimero de
integrantes, no es un lugar propicio para discutir con 1a profundi-
dad, tranquilidad y rigor los proyectos de ley. Se requiere, en con-
secuencia, el fortalecimiento de 1as comisiones, $rganos a cargo de
la preparacién de la ley, en cuyo seno las fuerzas representadas
proporcionalmente han de expresar sus puntos de vista, como se
indicé y presentar sus enmiendas con mayor amplitud y posibili-
dad de discusién. En segundo término, las comisiones no est4n ase-
diadas por la prensa y su trabajo es menos espectacular y por ello

33 Ontiz, ibid. P. 79
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mds reposado y sereno que ¢l Pleno, En tercer término, las comi-
siones constituyen la sede natural de la elaboracién de 1a ley; al
Pleno le corresponde su aprobacion, como se indicd. En cuarto tér-
mino, la posibilidad de nombrar subcomisiones en el seno de las
comisiones facilita el trabajo de las éstos 6rganos: pueden conce-
birse como etapas dentro del procedimiento y hacerse Gnicamente
para ¢l proyecto que se estime convenicnte en razén de criterios
como el grado de complejidad o 1a necesidad de que un grupo més
pequeiio lo estudie o pueden concebirse como Grganos permanen-
tes dentro de una comisién para revisar en todos los casos, en un
grupo més pequefio, determinados proyectos, como podria ser el
presupuesto. El fortalecimiento de las comisioncs permitird leyes
mejor preparadas, discusiones més profundas y serenas con la par-
ticipacion de expertos; pero debe acompaiiarse de un fortalecimiento
del apoyo técnico y administrativo que le facilite 1a labor a estos
o6rganos parlamentarios.

124, i) Las Comisiones Especiales, Estas, normalmente, no
se refieren a la tramitacién o preparacién de los proyectos de ley,
aluden m4s bien a determinados aspectos de importancia parlamen-
taria. Por ejemplo, la de redaccién cumpte la relevante tarea de preci-
sar el contenido formal del texto juridico.** La Comision de regla-
mento o de la ley organica, para las reformas al propio régimen inter-
no del parlamento, estudia las propuestas de reforma de ese instru-
mento normativo, esencial en la vida parlamentaria. Ademds, caben
mencionarse las comisiones especiales de Relaciones Internaciona-
les y la de Modernizacién y Desarrollo Legislativo que ha adquirido
gran significacién por el proceso de fortalecimiento parlamentario.

125. iii) Las comisiones ad-hoc, nombradas por el Plenario,
para encargarles el conocimiento de delerminados asuntos especi-
ficos, desaparecen cuando cumplen con su tarea.

b. Organos politico-parlamentarios
126.  Con el desarrollo de los partidos politicos, los grupos

que los representan en la parlamento han ido ganando terreno. La
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crisis de los partidos politicos no ha afectado el proceso de conso-
lidacién, de apoyo técnico y de aceptacion en general, del papel de
las fracciones o grupos politicos en el seno de 1a Asamblea Legisla-
tiva. Tres son los 6rganos politico parlamentarios: las fracciones
politicas; la reunién de jefes de fraccién con el Presidente de la
Asamblea; y los jefes de fraccién.

127. 1) Las fracciones politicas. Estos 6rganos representan
al partido que los eligié diputados. Es cierto que todos los ciudada-
nos que cumplan los requisitos previstos en ta Constitucién pueden
aspirar a ocupar una curul. Pero para ser candidato y resultar elec-
to, es, general, necesario apoyarse en un partido politico. El trata-
dista francés, M. Ameller advierte: « La unién estrecha que se esta-
biece entre el candidato y el partido es mds una situacion de hecho
que de derecho. Pocos textos mencionan esta relacién. Al contra-
rio, muchas legislaciones consideran todavia el acto de la candida-
tura como un acto de voluntad individual, independientemente del
contexto politico en el cual se expresa»¥ Esa afirmacién no es de
recibo para todos los pafses, algunas normas electorales prevén el
procedimiento de eleccidn, el érgano que debe hacerlo y udnica-
mente pueden aspirar a participar en un proceso clectoral los ciu-
dadanos inscritos en un partido politico.

128. El reglamento o las respectivas leyes orgénicas del par-
lamento establecen, en diferentes disposiciones, alguna normativa
sobre las fracciones politicas, pero falta un desarrollo juridico mas
amplio para encauzar la actividad de estos 6rganos. Algunos consi-
deran, como Ameller, no solo que no existen disposiciones, sino
que no conviene que esos aspectos sean regulados. Cuando se les
asigna un papel importante en 1a determinacién del uso de 1a pala-
bra, como grupo, para convertir el poder legislativo justamente en
un cuerpo de grupos, que expresan sus criterios, al mismo tiempo
que el de los diputados considerados de modo individual, en ese
caso, sf se requiere una regulacién més adecuada. Desde una pers-

Kh] AMELLER, Pichel, Parlements, Presses Universitaires de France, 1966, p. 52
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pectiva juridica se estima que los estatutos del partido y de 1as frac-
ciones constituyen fuente indirecta del derecho parfamentario.

129. Las fracciones, grupos o bloques deben tener un peso
politico y el apoyo de un conjunto de asesores para cumplir sus
delicadas e importantes tareas. Aunque no siempre ocurre asi, €s

- importante también dotar a cada diputado de un asesor o de un

asistente y de una secretaria, como minimo para desempefiar sus
tareas parlamentarias. Sin embargo, elto implica un aumento det
personal parlamentario. %

130. ii) La reunion de jefes de fraccion con el Presidente
del parlamento, que en algunos pafses conforma la comisién po-
litica por excelencia, constituye un 6rgano importante de coordi-
nacién y colaboracioén entre los distintos grupos politicos. Con el
liderazgo del Presidente del parlamento, este 0rgano resulta ser
un factor decisivo para Ia buena marcha de la actividad legislati-
va. Se retne cada periddicamente y planifica el trabajo semanal.
Este plan soporta los cambios que suelen presentarse en la activi-
dad del Plenario.

131. iii) Los Jefes de fraccién. Electos por sus compaiieros
de grupo politico, para un periodo de un afio, participan activamen-
te en las tareas parlamentarias y cada vez es mayor su legitimacion
juridica para ciertos trdmites, como presentar mociones de altera-
cion del orden del dia v para preparar determinadas decisiones con
el Presidente de la Asamblea Legistativa. No obstante 1o anterior,
segun la propia experiencia vivida durante 1992 y la de otros, las
tareas derivadas de ese cargo son altamente dificiles por sus res-
ponsabilidades politicas, ejercidas sin relacién jerdrquica y sin ins-
trumentos de sancidn frente a los demés compafieros diputados
que son quienes lo escogen y o pueden destituir.

36 En el campo de la asesoria parlamentaria, el pais ha evolucionado; se inicié en 1970 con
la instalacién del Departamento de Servicios Técnicos, para extenderse poco a poco a
diputados de modo individual y, més recienternente, a las fracciones ¢ grupos politicos.
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¢. Los procedimientos parlamentarios

132. Laactividad propiamente legislativa es tan compleja como
la organizacion. Por actividad se entiende ¢l conjunto de tareas y
procedimientos, que realiza el parlamento para dictar los distintos
actos de su competencia. Efectivamente, el legisiativo tiene un con-
junto de atribuciones, previstas en la Constitucién Politica; algu-
nas son de naturaleza normativa, como leyes, reformas a la consti-
tucién y la elaboracion del reglamento; otras, de naturaleza presu-
puestaria; las deméds de control polftico, como las comisiones de
investigacién y la censura y, también, 1as de cardcter administrati-
vo, como los nombramientos, entre otros. Al ser sus 6rganos cole-
giados, 1a conformacién de 1a voluntad se realiza mediante 1os pro-
cesos de deliberacion, de discusion. Para ello, el reglamento o la
ley del parlamento establece normas de funcionamiento sobre el
quoérum, las votaciones, €l uso de la palabra.

133. Para dictar los actos de su competencia, €l parlamento
sigue diversos procedimientos que se pueden reducir a tres catego-
rias: en primer término, el procedimiento para emitir 1a ley; en se-
gundo término, 108 procedimientos de actos especiales que tienen
el carécter de ley, pero que constituyen m4s bien actos de control
diferentes a las leyes ordinarias, como por ejemplo, las aprobacio-
nes a los tratados internacionales, el presupuesto de la Repiiblica,
las autorizaciones; y, finalmente, otros actos que no tienen el ca-
ricter de ley. Las dos categorias de actos se expresan formalmente
por medio de decretos legislativos y, el tercero, mediante acuerdos
legislativos.”

134. Los proyectos de ley se tramitan mediante ¢l procedi-
miento ordinario y €l extraordinario. Para cumplir con el primero,
el trdmite necesariamente se inicia con la presentacién por un
diputado o por el Poder Ejecutivo; luego se discute y en determina-
dos pafses exisie una primera decisién y el Presidente del parla-

37 Ramirez Marina, Manual de Procedimientos Legislatives, PRODEL, 8an José, Costa
Rica, 1995, p. 269
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mento respectivo lo remite a una comision ordinaria para su cono-
cimiento, discusién, modificaciones y consulta, si es del caso, a
otras entidades o grupos interesados. El trdmite en comisién con-
cluye con el informe o dictamen. Este proceso es bastante sencillo,
sin formalidades especiales y con suficiente flexibilidad para tener
oportunidad de profundizar y discutir ampliamente el proyecto.
Incluso pueden nombrarse subcomisiones para estudiar con mayor
amplitud el proyecto.

135. Una vez dictaminados, 10s proyectos pasan 4l Plenario
para su conocimicnto, En ¢i Plenario pueden ser delegados a una
de las comisiones legislativas plenas, en los paises cn que existe o
ser tramitados dircctamente por ese érgano, segiin 1o previsto en el
reglamento o en la ley orgdnica. En su trdmite en ¢l Plenario, los
diputados pueden proponer modificaciones y, cn algunos casos, el
proyecto vuelve de inmediato y sin necesidad de otro tramite a la
comision dictaminadora para el conocimiento y resolucién de las
enmiendas. En otros pafses directamenie en el Pleno se conocen las
mociones. En algunos ordenamiento existe la consulta a los tribu-
nales constitucionales sobre determinados proyectos obligatoria-
mente y otros de modo facultativo.

136. Un proyecto de ley sigue el procedimiento extraordina-
rio cuando toma un camino distinto al normal o no utiliza todos
los tramites previstos para el proceso ordinario. Mediante la apro-
bacion de una moci¢n, normalmente con una mayorfa calificada,
sc le dispensa a un asunto de la obligacién de cumplir determina-
das etapas, como del dictamen de una comisién, su publicacion y
se conoce direclamente por el Plenario. Cabe considerar también
trdmite extraordinario el delegado en una comisién con potestad
legislativa plena, en los pafses donde existe, por cuanto no sigue
el procedimiento ordinario para la aprobacién de la ley si no un
muy diferente.

137. Otros actos, como el presupuesto, que segiin algunas cons-
tituciones liene ¢l cardcier de ley, sigue un procedimiento con algu-
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nas diferencias del utilizado por ésta. LLos actos que, por mandato
constitucional, no tienen cardcter de ley se tramitan segin su pro-
pio trémite, previsto o no en el reglamento o en la ley orgdnica, en
armonia con su naturaleza. En ese sentido, es muy diferente el tré-
mite para realizar nombramientos, que aquél empleado por una
comisién de investigacion. Regular de modo flexible estos proce-
dimientos con precision y claridad posibles, en armonia con la
Constitucién y los principios parlamentarios, evita la arbitrariedad
y la incerteza juridica y permite un desarrollo parlamentario.

VI. LA MODERNIZA CION ADMINISTRATIVA

138. El fortalecimiento de la actividad administrativa, técni-
ca, presupuestaria e informdtica para apoyar las tareas politico-le-
gislativas del parlamento, no para sustituirlas, es recomendable. Pro-
yectar una estrategia que parta del establecimiento de una comi-
sién para la modernizacién, como 6rgano encargado de realizar un
conjunto de actividades tendientes a esa finalidad, resulta aconse-
jable en cualquier proceso de €sa naturaleza.

139. La forma de organizar la propia comisién debe responder
a criterios de proporcionalidad y consenso politicos, multipartisdis-
ta, con garantia del pluralismo politico para lograr, posteriormente,
acuerdos bésicos para el proceso de modernizacion. Debe ser pre-
sidida por un Diputado de alto nivel, preferiblemente, el propio Pre-
sidente o el Vicepresidente del parlamento. El nimero de integran-
tes puede ir de cinco a nueve miembros, dependiendo también del
nimero de integrantes del parlamento y de partidos politicos.

140. Las reglas sobre el funcionamiento, procedimientos y
métodos de trabajo de ese érgano encargado de la modernizacion
deben permitirie 1a agilidad necesaria y métodos de trabajo satis-
factorios para adoptar las decisiones, segtin lo previsto en el propio
ordenamiento parlamentario o dictarlas para esa finalidad. Se re-
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quiere, de acuerdo con la experiencia, contar con una unidad eje-
cutora para darle seguimiento al proceso de modernizacion y esta-
blecer, igualmente, la organizacion, las competencias y las tareas
de esa unidad.

141. La comision de modernizacion, o el 6rgano equivalente,
cumple normalmente con las signiemes funciones: a) la aproba-
cion de un plan general del proceso de modernizacién, que involu-
cre los lineamientos generales, las etapas y todos los aspectos con-
cernientes at proceso; b) la direccién, coordinacién, el seguimien-
to y la supervisién de todo el proceso de modernizacion; ¢} el enla-
¢e entre la una unidad para ejecutar ¢l proyecto y el parlamento y
d) la emisién de los acuerdos necesarios para la ejecucién de los
distintos aspectos de la modernizacion.

142. Conviene que la comision tenga un apoyo administrativo,
por un secretario ejecutivo o funcionario equivalente, cuyas funcio-
nes consisten en ejecutar los acuerdos de la comisidn y servir de
enlace en el proceso de ejecucion y en las tareas de ceordinacion
entre la unidad ejecutora y la comision de modernizacion. Este drga-
no ejecutivo resulta importante para la buena marcha del proceso.

143. Laestrategia de modernizacién debe buscar la creacién de
las condiciones favorables para un ambiente interno positivo, con
equilibrio politico, objetividad en las decisiones, respeto al pluralis-
mo, que favorezca el consenso del parlamento para lograr primero
el respaldo necesario en la creacion de esa comisién o comité de
modernizacin y, posteriormente, para mantenerlo de modo sosteni-
ble durante el proceso de modernizacidn y aun después. En particu-
lar, ese clima debe darse en la ejecucién de tas tareas de coordina-
¢ion y cooperaci6n de los protagonistas del proceso: los funciona-
rios y 6rganos internos, administrativos y legislativos del parlamen-
to y de las fuerzas o grupos politicos representados en ella.

144. El proceso de modernizacién debe definirse por etapas,
que no se extiendan por un tiempo excesivo, pero tampoco puede
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festinarse el trabajo. Un plazo de 24 a 36 meses puede ser €l tiempo
suficiente para el proceso. Es importante la informaci6n a los dipu-
tados para que éstos puedan conocer, con detalle, el avance, 10s
resultados y, en general, 1as experiencias, con sus aciertos y ermo-
res, de los respectivos procesos de modernizacién. Para esa finali-
dad, conviene planificar con rigor los informes periddicos y las
informaciones, asf como visitas, incluso a otros pafses, para inter-
cambiar informacidn, motivar a los parlamentarios sobre el proce-
$0 y enriquecerse reciprocamente con las discusiones sobre 1a mo-
dernizacién parlamentaria.

145, El desarrollo de evaluaciones sobre el equipo, asistencia
técnica y necesidades de capacitacién en las oficinas de andlisis y
control del presupuesto de los parlamentos, sus instrumentos de
coordinacién con las oficinas gubernamentales, su ligamen con las
contraloria o auditorias generales a cargo del control de la hacien-
da piblica constituyen aspectos fundamentales para modernizar el
proceso presupuestario en sus diversas etapas € instancias.

146. Para lograr ese desarrollo institucional en materia presu-
puestaria, conviene disefiar una estrategia y un plan de trabajo de-
tallados para el fortalecimiento de esas oficinas de apoyo legislati-
vo que ejerzan la fiscalizacién del proceso presupuestario y que
puedan colaborar en el anélisis de 1a legislacion correspondiente.
Las comisiones de presupuesto tienen que contar con un adecuado
apoyo técnico para la aprobacién presupuestaria, lo cual permitird,
posteriormente, realizar las evaluaciones y las fiscalizaciones opor-
tunas. De igual manera, cabe concebir que el proceso presupuesta-
rio no debe aparecer aislado en su preparacién, aprobacién y ¢jecu-
ci6n. La informacién suministrada por las dependencias de 1os mi-
nisterios a la hora de elaborar el presupuesto deben aprovecharse
para el examen y las enmiendas de la legislacion tributaria y presu-
puestaria y, en particular, para determinar el impacto presupuesta-
rio de los presentes y futuros acuerdos crediticios. Debe fortalecer-
se la capacidad de las comisiones presupuestarias para iniciar las
investigaciones concernientes a los requerimientos presupuestarios
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de los ministerios y 6rganos del Poder Ejecutivo y el gasto de los
fondos publicos de dichas entidades. Preparar al personal en el sis-
tema efectivo de andlisis fiscal de los proyectos de ley pendientes,
los sistemas de trabajo, la aplicacién de sistemas similares al Siste-
ma Financiero Integrado Adminsitrativo (SIGFA), en otros paises
latinoamericanos, constituye una importante prioridad. También se
pueden buscar otros sistemas igualmente eficientes. En las distin-
tas fases donde participa el parlamento: en la aprobacién, el con-
trol y evaluacién del presupuesto conviene una Iabor de estrecha
coordinacion con las contralorfa o auditorias, encargada de la fis-
calizacion de la hacienda puiblica. Los manuales sobre 1a prepara-
cion, andlisis, interpretacion y control del presupuesto, dirigido a
asesores legislativos, con formatos de presentacién del presupues-
to y elaboracion de reportes de gasto, deben ser objeto de perma-
nente consulta porque ayudan al proceso de formacién de los fun-
cionarios. El disefio de un programa especifico para conocer el
impacto fiscal de las legislaciones pendientes, sobre la base de la
situacién fiscal actual y su proyeccién para los préximos afios, asi
como la elaboracién de criterios mds amplios que permitan a los
legisladores determinar el impacto econdmico de determinadas le-
yes, se convierten en herramientas fundamentales en el proceso
econémico del pais, en 1a gobernabilidad y en el posterior control
de la ejecucién de esas leyes.

147. La modernizacién ha de abarcar la creacién de un sistema
de mangjo de la informacion sobre las aclividades parlamentarias
que permita aprovechar al maximo el uso de la tecnologia inform4-
tica. Un plan de capacitacion se requiere en los parlamentos donde
la inform4tica no ha adquirido un nivel de desarrollo satisfactorio.
Ello debe permitir el registro de las leyes vigentes y la incorpora-
cion de las nucvas. Dentro de este contexto, las bibliotecas parla-
mentarias son de la mayor importancia como apoyo de la actividad
legislativa y requieren un proceso de fortalecimiento.
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CONCLUSION

148. Laestrategia para la modernizacitén del parlamento com-
prende varios niveles y su desarrollo es progresivo. Los niveles
tienen que obedecer a aspectos politicos institucionales que, inevi-
tablemente, tocan las constituciones, el reglamento o las leyes or-
gdnicas, segin el caso.

149. Desde una perspectiva del control constitucional, cabe
advertir la ausencia histérica de una adecuada fiscalizacién de las
leyes y 1a falta de organismos tendientes a evitar 1a arbitrariedad
legislativa; esas instancias, cuando existen, no siempre cuentan
con competencias ni con un desarrollo institucional suficiente para
someter a los parlamentos a esa fiscalizacién constitucional.

150. El nivel de relacién con la comunidad toca el aspecto re-
presentativo y la representatividad del parlamento y de sus diputa-
dos. Se reclama un vinculo més cercano de ambos, parlamento y
diputados y, sobre todo, la rendicién de cuentas de su labor a su
comunidad. Estas cuentas deben rendirse en ¢l plano legislativo y
en la forma en que se fiscalizé la actividad gubernamental. Las co-
munidades también reclaman ayudas, contribuciones, pero es pre-
ferible que se fortalezca las organizaciones locales y evitar que ¢!
diputado se convierta en un proveedor directo de fondos pablicos.

151. El otro nivel, el normativo, implica un esfuerzo para
ajustar las reglas de organizacién y procedimientos propiamente
parlamentarias a las exigencias actuales. Se advierte en algunos
pafses, un desarrollo institucional apenas incipiente, producto de
anteriores dictaduras. En ese contexto, €l parlamento contimia siendo
unicamente una asamblea, que pretende resolver todos los asuntos;
y las comisiones, 6rganos naturales para discutir con profundidad
y madurez, no cuentan con disposiciones juridicas ni con apoyo
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técnico suficiente para cumplir con sus tareas de preparacion de la
ley. Estas tltimas lejos de ser ¢l centro de 1a elaboracion de 1a Iey,
como en los paises avanzados, constituyen colaboradores débiles,
sin contar con una preponderancia en el procedimiento legislativo.

152. En ese mismo orden, ligado con aspectos institucionales,
las comisiones de investigacion presentan un desarrollo igualmen-
te preocupante, al ignorar su gran papel en la investigacion de gran-
des problemas. Con un alto grado de ineficiencia en sus resultados,
en los pafses donde funcionan, estas comisiones necesitan refor-
mas institucionales, administrativas, técnicas para alcanzar metas
que reclama una sociedad 4vida de investigaciones de determina-
dos hechos cuyas repercusiones sociales y politicas son incuestio-
nables. El factor politico partidario y la ausencia de expertos se
confabulan contra un trabajo responsable e impiden resultados po-
sitivos que, incluso, propicien reformas legales significativas.

153. Una estrategia de desarrollo no puede ignorar que el dipu-
tado, individualmente concebido, ha de contar con 1os apoyos téc-
nicos y politicos necesarios para cumplir con sus lareas parlamen-
tarias., El diputado no es un técnico ni un cientifico, es un politico
que encauza su accién con visién historica y con una sensibilidad
de 1a realidad y de los cambios de la cual el cientifico y el técnico
carecen. El diputado, verdadero lider, se convierte en un artista del
manejo social de fa comunidad, a la cual conduce y orienta.

154, La formacién del derecho parlamentario y de la especiali-
dad en asuntos parlamentarios constituyen herramientas indispen-
sables para poner al servicio del diputado conocimientos, doctri-
nas, jurisprudencia; ademds, se requieren bibliotecas especializa-
das en 508 temas que le permitan al diputado la informacién con-
ceptual y académica necesaria para jugar un papel mds activo y un
liderazgo nacional. Estos apoyos no siempre se encuentran en los
parlamentos latinoamericanos.

87



La modernizacion del Parlamento en América Lating

155. La modernizacién administrativa y técnica requerird de
un sistema de capacitacién permanente que involucre varios nive-
les: desde las destrezas y conocimientos para funcionarios admi-
nistrativos, hasta la formacién de los técnicos y de asesores que
deben reunir un conjunto de saberes que integren lo politico, lo
sociolégico, lo juridico, lo administrativo, lo econémico y la co-
municacién social. Se trata de hacer esfuerzos integradores. Cur-
$0s cortos para refrescar ideas, nuevas ciencias y nuevos conoci-
mientos resultan imprescindibles para la formacidn de ese perso-
nal. La Maestria en Asuntos Parlamentarios, desarrollada por PRO-
DEL, en Costa Rica, supuso un esfuerzo de integracién de la cien-
cia politica, con la economia, 1a administracion y el derecho. Sig-
nific6 también un estimulo para el estudio, la bisqueda de infor-
macién, de investigacion; vy, asi, contribuy¢ con el proceso legisla-
tivo de manera calificada, cientifica y técnica. La ensefianza tiene
que responder a diagndsticos de capacitacion de cada parlamento.
En ese contexto, la administracién parlamentaria ha de responder a
las necesidades de la actividad politica, de sus principales protago-
nistas y de los drganos politicos que intervienen en 1os procesos
legislativos; pero también debe integrar formaciones en materia
presupuestaria, en la seleccién de los recursos humanos y en la
utilizacién de la informética dentro del proceso legislativo para
producir y accesar a la informacién adecuada para el cumplimiento
de las tareas parlamentarias.

156. Sin necesidad de crear instituciones regionales centrali-
zadas, la informdtica y las nuevas avenidas de comunicacién ofre-
cen la posibilidad de intercambiar datos, transmitir experiencias,
discutir soluciones y abrir un espacio de posibilidades que permi-
tan al parlamento como institucién, a sus legisladores y a sus fun-
cionarios, asesores y técnicos, enriquecerse permanentemente en
estas tareas fundamentales para democracia y el desarrollo.

157. No se trata de hacer posible lo imposible; se trata de
hacer posible y viable lo necesario.





