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INTRODUCCION

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

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

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

| Rojas, Manuel, La Gobernabilidad en Centroamérica, FLACSO, San Jos¢, Costa Riea, sctiembre de 1995, p. 11-12. Cf. También Achard Dicpo
y Flores Manucl. Gobernabilidad: un reportaje de América Latina, PNUD, Fondo de Cultura Economico, Méxice, 1997.
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economico y politico en Nicaragua evidencia signos de progreso; los progresos del poder civil frente a
los militares en Honduras muestran madurez politica; la estabilidad en Panama es muestra de la consoli-
dacion democratica y; la democracia consolidada en Costa Rica, a pesar de algunos signos preocupantes
en sus equilibrios sociales, es altamente satisfactoria. Asimismo, la creciente participacion de la mujer
en los procesos politicos y de grupos antes marginados constituyen bases sélidas para hacer permanente
y vigoroso el juego democratico.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Metodologia

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Estructura del diagndstico

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

4 Por arganizacion sc entiende cn este diagndstico la estructura interna, conformada por los diversos organos parlamentarios (ne administra-
tivas), de cardcter constitucional o reglamentarios incluso los de naturaleza politica como los grupos, fracciones bancadas o blogues
parlamentarios. Unicamente, se hard referencia a fos aspectos mds relevanies que requeririan un apeyarse mediaate un programa de
modernizacion
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seccidn, LAS COMISIONES DE MODERNIZACION Y LOS PROGRAMAS PARA EL DESARROLLO
LEGISLATIVO, se refieren a la falta de apoyo a las comisiones de modernizacion, el insuficiente perfil
politico de las comisiones de modernizacion y la insuficiente formacion especializada. Finalmente, se
presenta una seccion de CONCLUSIONES GENERALES DEL DIAGNOSTICO REGIONAL.
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DEBILIDAD POLITICA FRENTE AL EJECUTIVO

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

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

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

El concepto de que la democracia se expresa en el parlamento mediante la decisién de la mayoria se
ha interpretado en la practica de modo tal que la oposicién y las minorias no cuentan con espacios
suficientes y garantias de acceso y participacion en la decision politica. Se desaprovecha asi ese
campo propicio para que la oposicién y las minorias hagan oir su voz, su presencia se sienta con todo
el peso representativo que ostentan y se conviertan en un factor importante para que las decisiones
sean ¢l resultado de los acuerdos y consensos politicos. Razones institucionales, de un lado vy falta
de una conciencia politica, por ¢l otro, se oponen a esos procesos; la mayoria gubernamental en




EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

general aplasta a las minorias de oposicién. Esta ultima tiene una profunda sensacion de impotencia,
al carecer de espacios suficientes y adecuados de participacion en los procesos legislativos de
decisién y de control politico y al faltar una cultura politica que permita la busqueda de soluciones
de interés comun.

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

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

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

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

independencia econdmica del parlamento frente al Poder Ejccutivo. Sin embargo, en otros casos,
como ¢l dominicano, su parlamento no goza de esa independencia econdémica y financiera frentc al
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Poder Ejecutivo. Este principio fundamental dentro de un sistema republicano, sin embargo, aparece
en mayor o menor medida en los demas paises del drea centroamericana. Un ejemplo de esta realidad
es la Asamblea Legislativa de Panam4, donde “las instituciones descentralizadas y empresas publi-
cas del Estado Gozan de mayor autonomia financiera y administrativa que el érgano legislativo. Ha
faltado una definicién explicita del grado de autonomia de administracién y régimen de fiscalizacion
en la ley de Reglamento Orgénico y Régimen Interno de la Asamblea, que sea consistente con la
separacion entre 6rganos del Estado que establece la Constitucién” (Diagnostico de la Asamblea
Legislativa de Panama, pag. 4).

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

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

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

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

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

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

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

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

RELACIONES INSUFICIENTES CON LA SOCIEDAD CIVIL.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

EL PAPEL DEL DIPUTADO

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

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

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

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

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

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

LA NORMATIVA PARLAMENTARIA NO CORRESPONDE A LA REALIDAD POLITICA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ORGANIZACION DESADAPTADA

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

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

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

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

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

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

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

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

VII. FRAGIL SOPORTE ADMINISTRATIVO

8]

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Informe de Asesoria para la Comision Bicameral de Desarrollo Institucional y Modcrnizacion”, correspondiente al periedo junio 15 a julio
15 de 1997, claborado por el Instituto Teenoldgico de Santo Dominge. Santo Domingoe Repablica Dominicana. Pag. 8.
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de modernizacion, en el Congreso de Guatemala. Una excepcion importante es la Biblioteca
Monseiior Sanabria de la Asamblea Legislativa de Costa Rica, que constituye un especializado
centro de documentacién e informacién legislativa, con personal muy calificado, sistemas y
servicios eficientes y una alta capacidad de respuesta.

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

17.

02

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

CONCLUSIONES GENERALES

66

ASPECTOS RELACIONADOS CON LA ORGANIZACION DE LOS PODERES
LEGISLATIVOS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS

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

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

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

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

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

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

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

Falta también transparencia en esos procesos legislativos.

TECNICA LEGISLATIVA

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

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

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

ASESORIA LEGISLATIVA

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

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

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

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

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

ASPECTOS ADMINISTRATIVOS

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

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

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

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

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

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

VIII. ASPECTOS RELACIONADOS CON LOS SISTEMAS DE ELECCIONES

—
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PARLAMENTARIAS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Es necesario elaborar mecanismos para mejorar la comunicacion entre representantes y represen-
tados: sistemas de audiencias incorporados a las reglas formales de cada Parlamento, organizacion
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IX.

frecuente de mesas de didlogo y concertacion entre Parlamento y organizaciones de la sociedad civil,
discusién publica obligatoria de cada nuevo proyecto de ley, son algunos de los mecanismos que
podrian explorarse.

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

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

ASPECTOS POLITICO-INSTITUCIONALES

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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