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INTRODUCCION

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

A. Antecedentes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

. Visién

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

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

D. Institucionalizacién y desarrollo organizacional

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

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

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

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

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

2. Organizacion

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

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

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

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

3. Tradicion democridtica

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

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

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

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

E. Resumen

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

» institucionalizacion,

= cambios organizativos,

» capacitacidén y educacion,

« mejoramiento de los vinculos institucionales,

+ desarrollo de los sistemas de informacioén y cooperacion internacional.

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

I La modernizacion y el desarrollo legislativo

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

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

Confianza en las Instituciones Pablicas
(Costa Rica)

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

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

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

Razones profundas

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

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

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

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

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

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

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

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

Razones inmediatas

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

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

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

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

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

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

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

13 1hid p. 7.

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

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

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

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

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

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

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

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

A, La Institucionalizacion
1. Comision de Modernizacion

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

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

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

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

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

La posterior introduccion de un Comité Ejecutivo, encargado de dirigir las operaciones cotidianas
del proyecto, fue también una decisién acertada, pues este comité se equilibré con adecuada representa-
cion de las fuerzas politicas parlamentarias, pero funciond siempre solicitando el acuerdo de la Comisién
de Modernizacidon, donde se trabajé la mayoria del tiempo, acudiendo a la bisqueda del consenso.

2. Otros ejes de institucionalizacion

A lo largo de estos afios también se han dado esfuerzos por fortalecer la credibilidad representativa,
discutiendo mejoras al mecanismo electoral y al sistema de partidos. Igualmente la Sala Constitucional
ha fijado limites a la actividad legislativa por medio de su doctrina de la necesaria conexidad que deben
tener las reformas, originadas en el derecho de enmienda que tienen los diputados, con el proyecto
original que modifican.

Los productos del programa de fortalecimiento organizativo también han contribuido al fortaleci-
miento institucional del Parlamento, tal es el caso de los esfuerzos para profundizar en materia de técnica
legislativa, los manuales de Procedimientos Legislativos, y el desarrollo de expertise en gestion ad-
ministrativa como consecuencia del programa de Maestria en Asuntos Legislativos, como se vera mas
adelante.

Una de las innovaciones més importantes de los ultimos afios, dirigidas al aligeramiento del tramite
de proyectos ha sido la adopcion del mecanismo de las Comisiones con Potestad Legislativa
Plena,20 integradas por 19 diputados y capaces de legislar directamente sin que el asunto sea votado por
el Plenario de la Asamblea.

14 Creadu por el Plenario Legislative cn abnil de 1991 ¢ integrada por diputados, funcionarios legislativos permancntes y asesorcs de confianza
de los diputados.

20 Mufioz Hogo A Las Comisiones Legisiativas Plenas. Asamblca Legislativa: CICAO/Centro para la Democracia, 1994,
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Estas comisiones se integran proporcionalmente, con diputados de los partidos representados en el
Parlamento. Se excluyen de su conocimiento algunas materias como la tributaria, la presupuestaria, las
relativas a las relaciones internacionales y la regulacion de los derechos fundamentales. La importancia
de su actividad puede extraerse del hecho que mas de un tercio de las leyes aprobadas durante el primer
semestre de la Legislatura 96-97 lo fuera en estas comisiones.?!

3. La autonomia frente al presidencialismo

Desde el punto de vista de surelacion con el Poder Ejecutivo la autonomia del Poder Legislativo no
ha progresado dramaticamente en estos afios, pues no se han presentado proyectos importantes en este
sentido. Alguna discusion en ¢l plenario sobre las alternativas de presidencialismo y parlamentarismo,
asi como un numero de la Revista Parlamentaria dedicado a esta discusiéon, no modifican la tradicional
dependencia del presidente, “ ... garante de la solidaridad organica, heredero de la legitimidad patrimo-
nialista de los antiguos emperadores y reyes; el presidente y su burocracia centralizada son los que van
a superar la dispersion caudillista y territorial del poder y a garantizar con ella la unidad nacional. En este
sistema el espacio reservado para los Legislativos no puede ser sino complementario y de acompafiamien-
to."%2

Hemos analizado?’ el presidencialismo costarricense caracterizado por: el dominio del Presidente
sobre su partido, dominio relativo del Ejecutivo sobre el Parlamento, ambigiiedad del poder presidencial
(no reeleccion), el caracter plebiscitario de Ia eleccién presidencial, la dualidad del poder presidencial,
las desvinculaciones de los Gobiernos con su partido, la existencia de normas que fortalecen al Ejecutivo,
la tendencia estructural del bipartidismo hacia el pluralismo, el arrastre de la eleccion presidencial sobre
la parlamentaria, y la inefectividad de la censura legislativa.

La subordinacion del Legislativo se puede ejemplificar analizando el comportamiento del derecho
a la iniciativa legislativa durante el periodo mayo 1990-julio 1997. Durante este periodo se presentaron
2004 proyectos de ley, de los cuales se convirtieron en leyes un 20%. Los legisladores fueron quienes
ejercieron mayoritariamente este derecho 75% (90-94) y 81% (94-97), pero a pesar que en el primer
periodo el Poder Ejecutivo presentd tan solo un 25% de los proyectos en el primero y un 18% en el
segundo, los legisladores solo logran aprobacion para un 13% de sus proyectos, mientras que el Ejecutivo
alcanza la promulgacion del 46% de los suyos.?*

La discusion sobre las ventajas y desventajas de presidencialismo y parlamentarismo no procede en
esta sede, pero si es conveniente afirmar que ¢l fortalecimiento de los parlamentos es algo muy diferente
al cambio de régimen politico. La fortaleza o debilidad del legislativo es independiente del régimen
politico, véase el caso norteamericano, aunque es claro que el presidencialismo exacerbado latinoame-
ricano requiere de una atenuacidn que pasa por el fortalecimiento, aun en el marco del régimen presi-
dencialista, de la institucion parlamentaria. Es importante hacer esta precisidn, pues los procesos de

21 Ramirez, Olman y Gonzilez, José Gerardo. “La Labor Legislativa cn Cifras: Primer Semestre de la Legislatura 96-97”. Revista Parlamentaria.
Vol 4. N° 3. Diciembre, 1996. p. 1181,

22 Prats, Joan. Op Cit. P. 14
23 Urcuyo, Constantino. Mds Democracia. INCEP. San José, 1992, P. 25

24 AsambleaLegislativade la Repiblica de Costa Rica. Departamento de Servicios Parlamentarios. Proyectos y leyes segiin iniciativa, Mayo 1990
- Julio 1997. Julio, 1997,
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desarrollo legislativo no pueden esperar. Las grandes transformaciones del régimen politico que usual-
mente conllevan largas, agrias y necesarias discusiones politicas.

En este sentido no se han presentado modificaciones estructurales al marco constitucional durante
el perfodo que estudiamos. ni en el contexto de los esfuerzos de modernizacion, ni fuera de €1. Tal vez
¢l acontecimiento mas importante haya sido la primera aprobacion de un voto de censura para un Ministro
de Gobierno por parte del Parlamento desde la vigencia de la Constitucion de 1949 23 Este voto requirid
tanto de los votos de la mayoria oficialista como de la oposicion mayoritaria, lo que tmplico una clara
confrontacién del Parlamento como institucién con el Poder Ejecutivo. Esto revela un cierto grado de
autonomia del Parlamento, que ya se expresa cotidianamente en el poder de veto factico que tiene la
oposicién sobre las iniciativas gubernamentales y que necesariamente obliga a un continuo proceso de
negociacion entre ambas formaciones politicas mayoritarias.

La principal contribucién institucional es sin duda el funcionamiento de una comision con una vision
comun del proceso y dirigida hacia el mantenimiento de un consenso basico sobre los objetivos de
modernizacién y de desarrollo legislativo. Sin embargo, se puede sefialar quc el desarrollo de publica-
ciones y la capacitacidn de los asesores en las tematicas del control politico es otra de las contribuciones
que refuerzan la discusidn institucional. Una de las funciones més importantes de un Parlamento es el
control politico, no sélo por su contribucion al equilibrio de los poderes del Estado, sino tambien por la
afirmacion de autoridad que su ejercicio implica. Cuando esta funcién es adecuadamente ejercida, la
percepcidn de representatividad de la legislatura se fortalece. Entendemos por ésta el control que ejerce
el Parlamento sobre: Ia manera en que se aplica la ley; el desarrollo global del gobierno y la administra-
¢ién, o sobre instituciones especificas.

El Programa de Desarrollo y Modernizacion se fij6 como objetivos la capacitacion en: la teoria del
control politico, las oportunidades para ejercerlo, el valor practico de su e¢jercicio y una evaluacién de los
mecanismos y técnicas disponibles para el fortalecimiento del control parlamentario. El marco juridico
de la Asamblea Legislativa dispone de varios mecanismos para el control parlamentario. El voto de cen-
sura, la interpelacion, la concurrencia voluntaria de los ministros, las Comisiones Especiales de Inves-
tigacion, el Informe del Presidente de la Repiblica, la Memoria Anual de los Ministros a la Asamblea,
los Informes solicitados por la Asamblea y los controles auxiliares ejercidos por la Contraloria General
de la Reptblica y la Defensoria de los Habitantes, son herramientas del arsenal parlamentario que per-
miten et ejercicio del control. Sin embargo, no han sido adecuadamente utilizados por la ausencia de una
filosofia coherente del control parlamentario y por un desconocimiento de las posibilidades practico-po-
liticas de los mecanismos especificos de control.

El esfuerzo de la Comisidén de Modernizacion se dirigid a reunir esta vision dispersa en dos publi-
caciones®® que han servido de marco integrador, asi como en dar capacitacion a los funcionarios de la
Asesoria Parlamentaria en este tipo de técnicas.?’

25 Diciembre de 1995,

36 Solis, Alex. E! Control Parlameniario. San Jos¢. PRODEL, 1995. Y, Solis, Alex. Guia Practica para e Control Parlamentario. San José.
PRODEL, 1995,

27 Endos Scminanios sebre: Etica y Corrupeion cn el Gobierno y Control Legislativo sc capacitaron 80 asesores.
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La importancia del Control Politico en la Asamblea Legislativa de Costa Rica puede observarse en
el hecho de que de 738 horas de sesion de las Comisiones del Parlamento, 311 horas (42%) se dedicaron
a Control Politico.

Se puede discutir sobre la efectividad de sus acciones, pues su decisiones (las de las Comisiones de
Investigacioén) no tienen efectos vinculantes, sin embargo, lo cierto es que el mero hecho de constituir una
comision en que se van a discutir asuntos politicos o de la administracion, atrae la atencion de la opinién
y por ¢sa via se aumenta la transparencia de las instituciones politicas.

B. El Fortalecimiento Organizativo

Los principales aportes en este terreno han consistido en la evaluacién permanente que la Comisién
ha realizado sobre la estructura organizacional de la Asamblea Legislativa, asi como en la consecucion
de recursos técnicos para el mejoramiento de las actividades legislativas, como fue la asistencia
especifica para lograr la redaccién de un nuevo reglamento de orden y disciplina para la institucion
(1994).

Sin embargo este es el campo donde menos progresos se han logrado, a pesar de la identificacion de
claros problemas estructurales. En 1991 KPMG Peat Marwick?®realizé un estudio que proponia cambios
estructurales y una reduccion de la fuerza laboral de 60 empleados. Tres afios mas tarde un informe ac-
tualizado de la situacion reveld que el personal de la Asamblea habia pasado de 500 a 850 empleados. Sin
embargo, la Comisién de Modernizacién no quiso adentrarse en la solucién de este problema, pues los
diputados estaban conscientes que la discusién del mismo hubiese agriado las relaciones entre los
partidos e imposibilitado el progreso en otras areas del desarrollo legislativo.

Laprudenciade los legisladores se explica por su conciencia que el empleo del personal es un recurso
clientelistico de ambas formaciones mayoritarias, defendido con gran pasién por los dos partidos. Inmis-
cuirse en este terreno significaba tocar intereses de otros parlamentarios y hubiese trasladado el focus del
proceso de reforma, de la comisidn a las reuniones de fraceion, donde inevitablemente hubiese terminado
triunfando el criterio estrictamente partidista.

La renuncia a lo administrativo motivé que la Comisién se dedicara mas a las actividades de capa-
citacién y de asistencia técnica legislativa con un gran éxito, como 1o analizo aqui, pero ello no significé
el abandono de esta area, pues se concluyé el primer Manual de Procedimientos Legislativos que vino a
codificar la practica parlamentaria y a ponerla en concordancia con las reglas formales del Reglamento
Interno de la institucién. La Comisién colaboro también con la Comisién de Reglamento en la redaccion
de un nuevo Reglamento Interno en 1993, y volvi6 a interesarse por este proceso en 1995, sin embargo,
al dia de hoy el mencionado reglamento no ha sido aprobado y no es probable que tenga oportunidades
de aprobacidn sino hasta pasadas las elecciones de 1998,

JUn nuevo reglamento?

El problema politico de aprobar un nuevo reglamento radica en la visién que tienen de éste las frac-
ciones politico-parlamentarias. Para Ja oposicién es el instrumento para obstaculizar los trabajos de una

28 KPMG Pcat Marwick. Asamblea Legislativa de Costa Rica. Evaluacion de la Organizacion. Informe Final, Marzo,1991.
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mayoria poco dispuesta al consenso y la concertacion, para los parlamentarios de gobierno es un ins-
trumento que puede hacer la tarea del Ejecutivo mas facil. Estas dos percepciones dificultan una reforma
global que se ha intentado en 1953, 1955, 1956 y 1962, En los periodo 1966-70 y 78-82 (proyccto de
reforma integral), se hicieron nuevos csfuerzos. En la fase 86-90 se realizaron algunas reformas, es-
pecialmente la creacion de la Comision Permanente Especial Mixta de Reformas al Reglamento. Para los
afios 90-94 se introducen cl procedimiento para tramitar las consultas ante la Sala Constitucional y las
Comisiones [egislativas Plenas, con la mision de aligerar el tramite legislativo. En el 93 s¢ introduce cl
Proyecto Chaverri, Expediente N° 11883 que sera luego reanalizado en 19952

La reforma al Reglamento Interno es uno de los campos donde ¢l desconocimiento de la dinamica
politica ha imposibilitado la reforma. En primer lugar porque se ha partido del dogma que ¢s un problema
juridico y no politico, entonces se ha creido que basta con juntar al mejor grupo de expertos en Derecho
Parlamentario v que éstos encontraran la solucién ideal, derivada deductivamente de sus apotegmas
juridicos.

En segundo término, porque no se ha tenido en cuenta el ciclo electoral que es la gasolina de la accion
partidaria. Si se tomara en cuenta esto se propondria un reglamento que entraria en vigor luego de cuatro
anos de aprobado, de manera tal que no contaminara ¢l accionar politico inmediato con la incertidumbre.
Cuando se ve la posibilidad de ganar las elecciones todo ¢l mundo se interesa en la reforma del regla-
menta, pues ¢llo facilita una eventual labor de gobicrno, pero si se estd en la oposicion o se vislumbran
posibilidades de derrota, ¢l reglamento es un parapeto seguro, terreno conocido, propicio para la guerra
de trincheras.

En tercer lugar no se ha concebido el proceso de reformas como una dinamica politica y ello ha
llevado a buscar siempre una solucion maximalista (nuevo reglamento), en lugar de escoger reformas
parciales pero estratégicas.

Las insuficiencias en la modernizacioén de la estructura organizacional han sido, sin ¢cmbargo,
compensadas con fructiferos desarrollos en otros aspectos del desarrollo legislativo.

C. El desarrollo de Yos recursos humanos

Elbuen desempefio de la autonomia organizativa y funcional de un Parlamento no se agota en la mera
elaboracion de los reglamentos. “Exige, ademas, la competencia para cl disefic organizative y la gestion
del personal y los servicios. Es decir, plantea la necesidad de reconocer y fortalecer una experiise
gerencial. adicionada a la juridico tradicional y a las nuevas de finanzas, economia, informacion y
comunicacién.”

Estas nccesidades fueron claramente identificadas en los diagnosticos previos a la ¢jecucion det Plan
Maestro de Modernizacion Legislativo, particularmente en un estudio realizado por el INCAE?! sobre las
necesidades de capacitacion y educacion del personal legislativo. La tarea de legislar exige muy a

26 Sobre esle proceso véase: Merales, Humberto y Naranjo, Carolina, Reforma integral al Reglamento de {a Asamblea Legistativa 43 wios
después. Proximo a publicarse e la Revista Parlamentaria.

30 Prats. Joan. Op Cit p. 35.

3 instituto Centroamericano de Administracion de Empresas.
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menudo, conocimientos y destrezas que no se aprenden alo largo de los procesos educacionales normales.
Es necesaria la capacitacion especial y 1a exposicién a otras experiencias legislativas para lograr cambios
que tengan influencia en la calidad y efectividad de las actividades legislativas.

Capacitacion

El mejoramiento de las capacidades legislativas y administrativas del personal de la Asamblea se ha
logrado gracias a los internados legislativos, los intercambios con otras legislaturas, viajes de estudio,
capacitacion especializada y educacidn de posgrado.

Entre los logros en esta materia cabe destacar: dos ciclos de conferencias de orientacion para los
nuevos diputados, 35 seminarios y talleres’? con 854 participantes, 47 cursos de nivel universitario,’? el
funcionamiento de la Maestria en Estudios Legislativos en asocio con la Universidad de Costa Rica, dos
becas de posgrado en Ciencias Politicas, un intercambio legislativo con ¢l Senado de Texas y la Uni-
versidad de Texas, Programa de Internados en el Congreso de los Estados Unidos, y una serie de pu-
blicaciones sobre control politico, ética, técnicas legales y la Constitucion Politica anotada con la juris-
prudencia de la Sala Constitucional.

Todo lo anterior configura un programa integral de capacitacion legislativa compuesto de cursos
cortos, seminarios, intercambios, giras de estudios, maestria y publicaciones.

El trabajo realizado se ha coordinado con la Universidad de Costa Rica (Centro de Capacitacion e
Investigacion en Administracion Publica), lo que ha significado una colaboracién muy importante para
el Departamento de Recursos Humanos de la Asamblea Legislativa en lo referente a 1a organizacion de
los cursos. Paralelamente esta cooperacion ha servido para fortalecer e institucionalizar los lazos entre
esta Universidad y la Asamblea,

La participacion del personal en estos cursos ha sido muy intensa, pues gracias a estos han podido
obtener puntos en ¢l Servicio Civil € incrementar sus salarios.

Muchas de la publicaciones han servido como manuales de los cursos, pero también como ¢lemento
de orientacidén cotidiana en el trabajo legislativo.

Un area en que la capacitacion ha sido intensa es ta informatica con un total de 262 participantes y
8116 horas de cursos. La capacitacion se dirigid hacia el sistema de imdgenes, Internet, Word para
Windows, Excel, administracion de bases de datos y administracion de redes.*

El proyecto original no contemplaba tanto énfasis en el area de la capacitacion y la educacion, sin
embargo la Comisidn se dio cuenta pronto que la inversién en este campo era muy importante. Asi fueron

32 Técnicas do negociacién, Procedimicntos legislativos, Contrel politico, legislative, Técnicas legislativas, La secretaria legislativa, En
bisqueda de un nuevo gabicrno focal, Etica ¢n ¢l servicio piblico, Evaluacion del departamento de servicios téenicos.

33 Alo largo de nueve bimestres ¢ incluye cursos como: Administracion piblica, Andlisis de politicas publicas y toma de decisiones, Politica
ccondmica, Gerencia estratégica de recursos humanos, Economia internacional, Sistemas de informacidn y tecenologia, Comunicacion y
opinidn pablica, Etica y control politico.

34 Para mayor detalle def contenido de los cursos véase: PRODEL. Programa para el Desarrollo Legislativo. Principios, Objetivos y Programas
Asamblea Legislativa -IIDH/CAPEL. Agosto 1996.
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dejados de lado planes para enviar personal al exterior a realizar doctorados,’ esto no sélo cra muy
costoso, sino que producia sobreespecializacidon y ademas la Asamblea se dio cuenta que para la
formacion que requeria la Asamblea existian en el pais los recursos humanos suficientes, fundamental-
mente en las universidades.

Muaestria

El Programa de Maestria no solo es la oportunidad de capacitar a un nimero importante de fun-
cionarios v periodistas, sino que inicia un camino que unido a la investigacion, puede contribuir a scntar
las bases de un desarrollo institucional permanente, gracias a la identificacion de los problemas y a la
propuesta de soluciones para estos. La docencia es uno de los vehiculos por medio de los cuales los
resultados de la investigacion pueden transmitirse a los funcionarios y diseminarse mas alla de la orbita
de actividades del Poder Legislativo Costarricense.

El Programa dio inicio el 24 de abril de 1995, con un total de 26 estudiantes, de los cuales, 22 son
funcionarios de la Asamblea, 3 periodistas y un estudiante extranjero. Esta Macstria fue creada como un
énfasis dentro del Programa de Maestria cn Administracion Pablica, bajo administracion del Sistema de
Estudios de Posgrado de la Universidad de Costa Rica, y asi quedé estipulado en el Convenio firmado
entre la Asamblea Legislativa y esa Universidad.

El Director de la Maestria en Administracién Publica es responsable por la Maestria en Gestion
Parlamentaria, dirigida a su vez por un Comité Académico coordinado por un Profesor de la Maestria.

Con ¢l proposito de conseguir la coordinacion interinstitucional entre la Asamblea Legislativa y la
Universidad de Costa Rica, se constituyd un Comité Consultive integrado por un miembre del Directorio
Legislativo, ¢l Secretario General de la Asamblea, el Jefe del Departamento de Recursos Humanos, el
Dircctor de la Maestria, el Coordinador del énfasis, el Director de {a Maestria en Ciencias Politicas de
la Universidad de Costa Rica y el Director del Centro para la Democracia.

La cvaluacién del Programa ha sido positiva.’® Los estudiantes dan una calificaciéon de muy bueno
a la calidad académica, y los docentes la catalogan como de alto nivel, pero tanto los estudiantes, como
los docentes califican como una limitante para el nivel académico vy la rigurosidad de un Posgrado. cl
escaso tiempo que se brinda a tos funcionarios para sus estudios.

Las condiciones para fortalecer y consolidar el Programa, a nivel regional estdn dadas, pues ¢l Con-
sejo Superior Universitario Centroamericano, acordd darle caracter de regional al Programa de Maestria
en Administracién Pablica; y el Foro de Presidentes Legislativos de Centroamérica apoya los esfuerzos
para consolidar la Maestria a nivel regional.

La propuesta para una Macstria Regional en Gestion Parlamentaria ha sido debidamente elaborada
por PRODEL.Y’

35 Este cambio de orientacion se refleja ya en la propuesta del Center for Democracy a A1D, de Encre de 1992, Aqui se dejan de lado las ideas
de doctorados y s¢ asumen objetivos més modcstos en el campo de las macestrias. Véase: The Center for Demecracy. Costa Rican Legisianere-
Strengthening Projet. Washington, January 29, 1992, p. 10.

36 Serrano, Carlos. Evalugcion de la Maestria en Gestion Parlamentaria. PRODEL, San José. Dicicmbre 1996,

37 PRODEL. Propuesta de Disefio de una Maestria Regional parg Centrogmérica. Dicicmbre, 1996
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D. Mejoramiento de los vinculos institucionales

Una buena comunicacion, acceso alainformacion y “expertise” externaen apoyo al proceso decisivo
de la Asamblea Legislativa, son elementos cruciales en la eficacia de las tareas legislativas.

En este sentido el Programa PRODEL, especializado en la investigacién y la asistencia legislativa
vinculando a la Asamblea Legislativa con expertos externos por medio de la Universidad de Costa Ri-
ca’®y otras instituciones de educacion superior, es el principal logro de esta dimensién del esfuerzo por
el desarrollo legislativo de los ultimos afios. Esta programa iniciado en 1994, suministra consejeria
técnica de alto nivel a los diputados en la realizacién de estudios legislativos v en la redaccion de pro-
yectos de ley. Esta era una necesidad sentida de los legisladores, pues el personal técnico de 1a Asambica
se encuentra especializado principalmente en el analisis juridico de los proyectos propuestos, y el per-
sonal de confianza de los diputados, 1a mayoria de las veces carece de los conocimientos apropiados para
abordar nuevos proyectos en areas que no son de su especializacion, aparte de concentrarse en atender
los aspectos politicos del trabajo de los legisladores.

PRODEL coordiné estas actividades con la Comision de Modernizacién y con el Departamento de
Servicios Técnicos de la Asamblea. El programa recibié 50 solicitudes para la elaboracion de proyectos
de ley, 12 solicitudes para la elaboracién de investigaciones de interés legislativo, 7 solicitudes para la
realizacion de seminarios especializados, 22 solicitudes para la elaboracion de estudios de antecedentes,
3 solicitudes de publicaciones y entregé 40 trabajos.

Las solicitudes de elaboracion de proyectos eran transferidas a expertos de alto nivel, seleccionados
de una base de datos universitaria desarrollada por PRODEL y pagados con fondos legislativos y del
Center for Democracy.

Terminado el contrato con el Centro para la Democracia y el AID, ¢l programa pasé a ser adminis-
trado conjuntamente por la Asamblea y el Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Lo ideal seria
que este programa fuese integrado, una vez concluido el acuerdo con el IIDH, al marco organizacional
de la Asamblea, como una subdivision del Departamento de Servicios Técnicos.

Entre los proyectos concluidos deben citarse: Ley del Accionariado Universal, Vigencia y Cambios
en la Escogencia de Candidatos a Diputados y Eleccion de Diputados; Discriminacién Etnica; Tratamien-
to de los Deshechos Sélidos; El Delito Ecolégico, Técnicas de Reproduccion Asistida; Ley de Propicdad
Intelectual; Ley del Sistema Aeroportuario; Ley General de Colegios Profesionales; Utilizacién de Plas-
ticos; La Etica en la Funcidn Phiblica.

Vale destacar que el tramite de solicitudes se hizo siempre a través de 1a Comision de Modernizacién,
que ¢estas se tramitaron con un criterio de equilibrio politico (88% de las solicitudes los dos partidos ma-
yoritarios, 44% cada uno, 12% los partidos minoritarios).

E. Desarrollo de los sistemas de informacion

Hemos descrito en la introduccidn las caracteristicas del Sistema de Informacién Legislativo (SIL),
iniciado en 1992. Desde entonces la Asamblea Legislativa ha pasado de la era de las maquinas de escribir

38 Véase: PRODEL. Directorio de Especialistas con Grado de Maestria y Doctorado. San José, 1995 .
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y los mimedgrafos, a la era de las computadoras personales.®” Cada oficina de los legisladores esta in-
formatizada y sc tiene acceso, desde cllas, a mas de quince bases de datos.

El grueso del esfuerzo financiero en esta materia ha recaido sobre la Asamblea en el periodo 1992-
1996. El progreso es evidente y la facilitacion del trabajo de los legisladores es importante, sin embargo,
el principal esfuerzo ha sido en cl 4rea legislativa y falta por extender todavia el programa a! area
administrativa.

Un convenio con BID busca ¢l desarrollo de un Sistema de Administracién Legislativo (SAL) que
permitira solucionar la antes sefialada deficiencia, con la compra de nuevas microcomputadoras para el
scctor admintstrativo.

El sistema de informacion desarrollado por la Asamblea es amigable, rclativamente de bajo costo y
ticne posibilidades de ser replicado en otros contextos en América Latina.

Desde el punto de vista de! legislador, la posibilidad del correo electrénico, del acceso a bases dc
datos propias y extranjeras (via Internet) amplia enormemente las posibilidades de investigacion para
nuevos proyectos. Tal es el caso del autor, quien se beneficio de estas posibilidades cuando redacto la
nueva Ley de Acoso Sexual, al tener acceso a las legislaciones de Espaiia, Nueva Zelanda y Estados
Unidos en estas materias, asi como a estudios socioloégicos recientes sobre esta problematica.

La disponibilidad de las Actas de Plenario y Comisiones es también de gran utilidad para cl legis-
lador. pues puede revisar rapidamente sus posiciones y las de otros diputados sin necesidad de acudir a
lentos métodos de bisqueda manual en voluminosos expedicntes.

La incorporacion de los expedientes legislativos al sistema integrado de imagenes también soluciona
¢l grave problema de! deterioro del papel en archivos inadecuados y condiciones fisicas limitadas. poco
apropiadas para la conservacion de documentos publicos tan importantes.

F. La cooperacidn internacional

Esta colaboracion ha sido muy importante para elinicio y mantenimiento del programa, pero también
para introducir una presencia externa que contribuya a la autorrestriccion de actores que estan acostum-
brados a un juego politico (clectoral) que hace muy dificil las acciones con visiones de largo plazo, por
el inmediatismo normal en la actividad politica. La construccidn institucional se ve favorecida cuando
actores externos ponen ciertas condiciones razonables a su cooperacion.

Sin embargo, es también necesario sefialar que durante estos afios, a pesar de la cooperacion de
organizacioncs externas, la Asamblea Legislativa no abandono nunca la conduccién del proceso.
conscientes Jos diputados que la tarca legislativa y de control politico es una de las funciones eriticas del
Estado y que su direccion siempre debe corresponder a los nacionales.

39 La instalacién de un sistcma de imagencs ha servido para archivar visualmente todos los expedientes legislativos, Sc¢ cmpezd filmando los
expedientes de 1995 y ya se cucata con 20 aflos de expedicentes. El sistema requicre de un perfeccionamiento téenico, pucs la gran cantidad
de informacién almacenada lo hace lento para consultar.
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En esta materia como en ninguna otra es imposible la importacion de recetas, y menos aun de
modelos. Tener en cuenta las especificidades nacionales y del particular proceso historico de la
institucion legislativa que emprende un proceso de modernizacion y desarrollo, es lo primero.

La cooperacidn de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos, del Gobierno
del Reino de Suecia,*’del Royal Institute of Public Administration de Gran Bretafia, del Parlamento
Espaiiol, de! Center for Democracy, del Instituto Interamericano de Derechos Humanos y del Banco
Interamericano de Desarrollo ha sido clave para la obtencion de recursos, pero también para la
incorporacion del conocimiento técnico en materias legislativas, informaticas, y de control politico.

El gran reto del presente consiste en la obtencion de recursos financieros que permitan la continua-
cion de PRODEL como un subprograma del Departamento de Servicios Técnicos de la Asamblea
Legislativa.

[I. LECCIONES DEL PROCESO
A. La pelitica al timdn

La politica debe dirigir el proceso, tanto en el sentido que las voluntades partidarias deben estar
presentes en todas las etapas del mismo, como en la direccion de tener siempre presente que las decisiones
en esta materia pueden afectar los intereses politicos de los parlamentarios. Si se evita esta consideracion
en nombre de la pureza técnica se corre el riesgo de chocar frontalmente con intereses politicos que
pueden descarrilar brutalmente todo ¢l proceso. Es necesario que los parlamentarios sientan que todos
ganan con ¢l desarrollo del proceso y que éste no beneficia indebidamente a alguno de ellos.

La participacién equilibrada de todos los partidos, en todas las actividades, especialmente en
aquellas relacionadas con oportunidades de capacitacion y entrenamiento, seminarios y conferencias y
desarrollo de publicaciones, es crucial para mantener interesados a todos en el buen éxito del fortaleci-
miento parlamentario

B. Visién de largo plazo

El desarrollo de una visién de largo plazo del proceso apoyada en contenidos de misioén nacional es
muy importante, pues brinda una avenida para que las partes pospongan sus biisqueda de gratificaciones
inmediatas. El plan Maestro de Modernizacién Legislativa cumpli6 esta importante funcién en el proceso
que analizamos, pues no soélo proveyo la motivacion necesaria, sino también una vision estratégica para
enfrentar un entorno cambiante.

C. Comision Institucionalizadora

La creacién de un cuerpo politico permanente (comision} encargado de la direccion global del
proceso con la misién de institucionalizar éste, es otro de los aspectos positivos de esta experiencia. La

40  Véase: Dutra, Roberto y Normelli, Lisa. Cooperacién Técnica Suecia-Costa Rica. Plan de Desarrollo Capacitacion Informdtica. Informe de
ctapas realizadas entre Febrero y Setiembre de 1992,
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modernizacion y el desarrollo legislativo no pueden ser esfuerzos esporadicos en un mundo que cambia
aceleradamente, sino una actitud continua de adaptacion a estos cambios, lo que evitara reaccionar
simplemente ante estos.

D. No ala Dispersion

La idea de un plan anual de trabajo sujeto a evaluaciéon y fundado en el consenso de los distintos
actores politicos*! participantes, es también un elemento integrador de esfuerzos que facilmente podrian
dispersarse ante los embates de la politica partidaria.

E. §8i alas reformas graduales

La fantasia de una reforma total de lalegislatura es también otro de los escollos que deben de evitarse,
las reformas graduales, pero integradas en el marco de un plan estratégico, son mas efectivas para el
mejoramiento de la institucion que los grandes proyectos de trangicion hacia el parlamentarismo o de
reestructuracion global de la institucion en el marco de llamados a nuevas asambleas constituyentes,*?

F. Puesta de atencién a la cultura politica

Los problemas del buen funcionamiento del Parlamento pueden relacionarse directamente con
problemas de cultura organizacional, pero es claro que muchos de ellos tienen que ver con la cultura
politica general del pais y el lugar que en ésta se asigna a la institucion parlamentaria. Una cultura politica
que continua viendo al Parlamento como un elemento subordinado al Poder Ejecutivo en las tareas del
Gobierno. del Estado, no favorece en nada el fortalecimiento de la institucion. Por ello es muy importante
el esfuerzo de discusidon publica sobre las funciones del Parlamento, particularmente la explicacion de la
importante funcién de control politico que debe de ser el punto de contacto entre la participacion ciuda-
dana y los deberes de la representacion derivados del mandato del diputado.

También importante es superar la concepcion del legislador como representante comunal. “Los
legisladores deben de pasar aser los representantes portadores de proyectos nacionales, los movilizadores
dc la opinion publica. los agentes de cambio del sistema de partidos; en definitiva, deben ser capaces de
gjercer. ante sus electores y ante lanacion entera, un liderazgo de opinion que favorezca las concertaciones
positivas para los grandes cambios estructurales que necesitamos.”™?

G. Invertir en el capital humano legislativo

S1 bien la inversidn en la modernizacion tecnologica, cn el terreno de la informatica es un éxito,
también es cierto que el desarrollo legislativo, entendido como el fortalecimiento institucional y ¢l me-
joramiento y adecuacién de los recursos humanos a las funciones de la institucion, es un terreno crucial
para fortalecer ¢l Poder Legislativo.

41 Asamblea Legislativa. Primera Sesion Anual de Planificacion de Objetivos y Prioridades sobre el Desarroflo Legisiativo Costarricense. San
José. Mayo 14, 1993,

42 Para un acercamicnto a ¢sta discusion, véase: Selis, Alex; Chaverri, Danilo y Urcuye, Constantine. £7 Parlamento del Futuro. Asamblca
Legislativa. [lacia un Nueve Siglo: la Cuestion de una Asamblea Nacienal Constituyente, San Jos¢, Asamblea Legislativa, 1997 p. 347-392,

43 Prats, Joan. Op. Cit. p. 23.
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H. La cooperacion internacional enriquece la visién

La cooperacion internacional respetuosa de las condiciones nacionales es un factor critico, no solo
por la insuficiencia de los recursos propios, sino porque el contacto con otros parlamentos contribuye a
relativizar y desdramatizar la percepcion de los problemas, al darse cuenta los actores que muchos de
estos no derivan de fallas nacionales, sino de caracteristicas estructurales de la institucion parlamentaria.

I. Preocuparse por la autonomia nacional

Los fondos de contrapartida aportados por el Parlamento nacional son un elemento importante para
mantener !a autonomia del proceso y evitar las reacciones contra la excesiva injerencia extranjera en
delicadas etapas del proceso politico.

J. El personal legislativo: aliado del proceso

Es importante que estos programas tengan una cierta autonomia con relacion a las actividades
organizativas normales de los parlamentos, para que no sean arrastrados ni por la inercia institucional,
ni por las normales querellas internas; pero también es importante que no compitan con el personal
existente, el que debe ver el esfuerzo modernizador como algo positivo para sus carreras profesionales,
transformandose asi en aliados del proceso de cambio.

Ve
K. Larelacién con los medios: drea de profundizacién

El esfuerzo dedicado al analisis y modificacidn de la relacién con los medios de comunicacion no
fue suficiente. Si aceptamos que el esfuerzo de fortalecimiento de los parlamentos pasa por mejoras en
su legitimidad como instituciéon social y politica. Prestar atencion a esta dimension es un requisito
ineludible. El programa desarroll6 algunos cursos en esta drea e incorporé a algunos periodistas a los
cursos de la maestria, pero sus objetivos y resultados fueron muy limitados.

L. La estrategia debe de ser flexible

El Plan Maestro no fue, ni puede ser, una estructura rigida que no se modifique en contacto con las
circunstancias especificas de la institucion y del proceso politico. En este caso el énfasis exclusivoen la
modernizacién como introduccion de nuevas tecnologias, vino a ser complementado con el concepto de
desarrollo legislativo que incorpord los elementos de la capacitacion y la educacidn en el proceso de una
manera mas intensa que como se habia previsto al inicio (1991).

M. La Reforma Reglamentaria no es la panacea

La transformacidn organizativo-institucional pasa por reformas a los reglamentos internos de los
parlamentos, pero no es convenicnte apostarlo todo a los cambios en esta variable. No todo se reduce a
la estructura formal, sino que los procesos informales tienen su propio peso en la vida institucional, por

lo que es importante investigar esta dimension de la vida parlamentaria de una manera sistematica.

N. Un modelo de desarrollo legislativo replicable

El andlisis de la experiencia de desarrollo y modernizacién ha llevado a PRODEL a decantar un
modelo de desarrollo legislativo estructurado en torno a cuatro ¢jes conceptuales:
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1. Racionalizaciény fortalecimiento de la funcion del diputado gracias al desarrollo de los mecanismos
de asesoria especializada y de la promocidn de una concepcion nacional del liderazgo.

2. Fortalecimiento institucional alrededor de la idea de la estructuracion de un programa permanente
de institucionalizacion.

3. Fortalecimiento organizative centrado en el desarrollo de los sistemas de informacion y los
programas de educacién y capacitacion de recursos humanos.

4. Profundizar las relaciones del Parlamento con la sociedad civil, desarrollando acciones tendientes
a promover programas de formacion ciudadana y campafias de informacidn sobre las actividades del
Parlamento.

Este modelo ha sido desarrollado conceptual y practicamente en un programa de asesoria propuesto
al Congreso Nacional de Republica Dominicana.**

N. Los vinculos del Desarrollo Legislativo con otros subsistemas politicos son necesarios

La evolucién de la vida institucional estd estrechamente relacionada con procesos que ocurren en
otros sistemas de accion social, como son los sistemas electorales y el sistema de partidos, asi como el
sistema politico como un todo.

El fortalecimiento institucional y organizativo de los parlamentos pasa también por acciones diri-
gidasalogrartransformaciones en las posiciones del Poder Legislativo, en el sistema politico institucional,
¢como son las reformas electorales recienterente aprobadas y los proyectos sobre cambios en ¢l sistema
de eleccion de los diputados.

Son pocos los cambios ocurridos en materia de mejorar la representatividad electoral del Parlamento
en el periodo 94-97. Los obtenidos no responden a una voluntad expresa del proceso de desarrollo
legislativo emprendido por [a Comisién de Modernizacién, y se originan, mds bien, en propuestas de los
partidos politicos o del Tribunal Supremo de Elecciones.

Sin embargo, algunos de ellos podrian afectar al proceso de modernizacion e institucionalizaciéon y
conviene resenarlos brevemente:

La Comision de Reformas Electorales aprobd, en diciembre de 1996, varias reformas al Codigo
Electoral,*’ algunas de las cuales repercuten sobre el Parlamento o sobre el sistema de partidos.

La modificacién de las funciones del TSE, es una de ellas, pues otorga a este érgano la facultad de

“Vigilar conforme al ordenamiento juridico y a los estatutos respectivos, los procesos internos de los
partidos politicos para la designacion de candidatos a puestos de eleccién popular.”

44 Véase: PRODEL. Nofas para la Modernizacion del Coangreso Nacional de la Repiiblica Dominicana. San Josc. Sctiembre 1996.
45 Asamblea Legislativa. Expediente 7653,
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Lo anterior constituye un paso importante en el sentide de la democratizacion de los partidos, pues
expone a las maquinarias partidarias a un control externo.

De igual importancia son las reformas que obligan a los partidos a tener mayor transparencia en la
publicacion de su régimen patrimonial y de auditoria interna.

Las normas que obligan a dar a conocer publicamente ¢l monto y origen de las contribuciones
privadas y la identidad de los contribuyentes son también un aporte para mejorar la transparencia y
contribuyen a elevar la legitimidad de la representacion partidaria.

La representatividad mejora también con las reglas que aseguran la adecuada participacion de las
mujeres en la estructura de los partidos y en las candidaturas a puestos de eleccion popular, cambios estos
introducidos por la Comision de Reformas Electorales.

Queda en la Agenda la discusion sobre un nuevo sistema de eleccion de los diputados que combina
el sistema proporcional (listas nacionales) con el sistema mayoritario.

El programa de modernizacién y desarrollo legislativo no puede asumir estos retos politicos, pues
los mismos implican opciones directamente partidistas que deben ser discutidas en otra arena. Pero si
puede asumir la promocion del debate y la divulgacién de las alternativas, explicidndolas a la ciudadania,
como bien lo ha hecho durante estos afos la Revista Parlamentaria, que sin estar coordinada con
PRODEL. si se ha sintonizado con los objetivos de fortalecimiento del Parlamento en las tematicas que
ha adoptado como guia de sus publicaciones.

CONCLUSION

El proceso de modernizacién y desarrollo durante el periodo bajo estudio ha sido complejo.
Participacion equilibrada de las fuerzas politicas y del personal permanente de la Asamblea, unidas a una
Cooperacion Internacional muy importante desde el punto de vista financiero y técnico, han hecho
posible un proceso que dejado enteramente en manos de la estructura tradicional del Parlamento, sujeto
al juego de las fracciones, hubiese tenido muy pocas posibilidades de éxito, a pesar de que las reformas
internas en el campo de los sistemas de informacion se han movido en gran parte como consecuencia de
necesidades y decisiones propias de la administracion legislativa.

La concepcién del proceso de modernizacion inmerso en la concepcidén mas amplia del desarrollo
legislativo, ha hecho posible conciliar las necesidades de la institucionalizacidén con las meramente
organizativas de introducir nuevas tecnologias de informacidn y equipos apropiados. El avance en el
terreno de la capacitacion de los recursos humanos ha sido muy importante y sus frutos se seguiran viendo
como consecuencia de los importantes materiales desarrollados (Manual de Procedimientos, Guia para
el Control Politico).

Quedan pendientes las tareas de la modernizacion administrativa, dificiles, pues afectan en alguna
medida intereses clientelistas de los partidos, pero el desarrollo de las funciones politicas necesita de una
estructura administrativa adecuada. Es importante pensar este proceso en ese contexto.
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El desarrollo dec una estrategia de comunicacion politica institucional estd también pendiente. Esto
tampoco ¢s una cuestion meramente técnica, sino que estad estrechamente asociada con las decisiones
politicas que deben tomarse para abrir mas el Parlamento. tanto en lo referente a los sistemas electorales
para scleccionar sus miembros, como a la participacion de los ciudadanos v los lideres de opinién en las
actividades cotidianas. La adecuada proyeccion del trabajo cotidiano en sus multiples dimensiones, que
nada tiene que ver con la dimension conflictiva de toda actividad parlamentaria, es otra variable que debe
scr tomada en cucenta para el desarrollo futuro de los procesos de institucionalizacién y modernizacion.

Por otra parte, la reforma politica del Parlamento, esta relacionada directamente con su desempefio
cOmOo tnstitucidn y en consecuencia con la legitimidad que le otorga la ciudadania como consecuencia de
¢ésta.

Frente a unas nuevas elecciones (febrero 1998) es muy necesario tener, en el nuevo liderazgo
legislativo, una clara conciencia sobre la importancia de seguir adelante, tanto en lo concerniente a lograr
objetivos ya fijados, como en aqucllos que se fijen, para una nueva estrategia que deberia empezar a
disenarse pronto. Esta decision deberd tomarse en el corto plazo por la Comisién de Modernizacion para
que la Administracion y/o CAPEL tomen a su cargo la tarea. Sobra sefialar que mantener y fortalecer la
Comision de Modernizacion es una de las condiciones esenciales para la continuacién de este proceso.
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