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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

LA SERIE DE PUBLICACIONES “PARLAMENTO Y GOBERNABILIDAD”

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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