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EL PAPEL DE LA OEKA EN EL FORTALECIMIENTO
DEL PODER LEGISLATIVO

Rubén M. Perina'

. LA OEAY LA PROMOCION DE LA DEMOCRACIA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

No obstante ello, complementariamente, los Estados miembros también decidieron crear un instru-
mento ejecutivo, de menor visibilidad y dramatismo, que le permita a la Organizacién promover, a
mediano y largo plazo, el fortalecimiento y la consolidacion de las instituciones y procesos democraticos,
como una manera también de prevenir posibles rupturas o interrupciones del orden democritico en los
paises de laregion. En ese sentido, en la Asamblea General celebrada en Asuncion, Paraguay, mediante
la Resolucion 1063 (XX-0/90), los Estados Miembros crearon la Unidad para la Promocion de la
Democracia (UPD) y le asignaron el objetivo de responder “con prontitud y eficiencia a los Estados
miembros que, en el pleno ejercicio de su soberania, soliciten asesoramiento o asistencia para preservar
o fortalecer sus instituciones politicas y procedimientos democraticos”.
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A partir dc esc afo. ta UDP ha venido colaborando con los Estados Miembros en sus csfuerzos de
fortalecimiento y consolidacion de instituciones y procesos democraticos, concentrandose basicamente
cn temas/ areas substantivas y centrales para la democracia como: @) el poder legislativo: b) ef proceso
dc descentralizacion, gobierno local y participacion cindadania; ¢j la promocion de valores y practicas
democraticas; y d} la organizacion y administracién electoral y las observaciones clectorales. Tambic¢n
se han apoyado procesos de reinsercion y reconciliaciéon nacional, fortalecimiento institucional y
consolidacidén democrética en situaciones de post conflicto con programas multidimensionales e integra-
les como en Guatemala, Haiti, Nicaragua, Suriname; o con un programa de asistencia para la remocion
de minas antipersonal en Centro América.?

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

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

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

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

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

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

IIl. EL PODER LEGISLATIVO Y LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

¢) La debilidad institucional

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

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

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

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

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

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

il Ver nota de pagina no. 7.

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

IIT. LA NECESIDAD DEL FORTALECIMIENTOQ DEL PODER LEGISLATIVO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Legislativa Andina (RAIL).

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

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

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

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

IV. CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

17 Wer Juan Ling y Alfred Stepan, op. cil.
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