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FORTALECIMIENTO Y MODERNIZACIÓN DE LOS CUERPOS LEGISLATIVOS

TENDENCIAS Y EJEMPLOS ACTUALES

La experiencia latinoamericana

por María Alejandra Svetaz 

1. Panorama general

En los últimos veinte años se han programado y ejecutado diversos proyectos de modernización del funcionamiento de los Congresos en Latinoamérica, particularmente en Perú, Nicaragua, Guatemala, Costa Rica, Colombia, República Dominicana. En algunos casos sólo ha participado el propio órgano legislativo, su personal y recursos propios; en otros se ha dado intervención a consultores externos y recurrido a fondos de organismos internacionales.
Diagnósticos, estudios y programas acerca de la renovación técnica de los Congresos han sido financiados y patrocinados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM), la Organización de Estados Americanos (OEA), las Naciones Unidas (UN), la Agencia para el Desarrollo Internacional Norteamericana (USAID), la Comunidad Europea (CE), y la Agencia Internacional de Cooperación Japonés (JICA), entre otros organismos internacionales.  

En este lapso la Modernización Parlamentaria fue también fuente de inspiración para la creación de Comisiones Parlamentarias de Modernización Legislativa en distintos Congresos
 y objeto de una cumbre de Presidentes de las Cámaras de Diputados de América, Portugal y España, celebrada en Valparaíso, Chile, en septiembre de 1997. 

En la reunión de Valparaíso se firmó  la Carta de la Modernización Parlamentaria Iberoamericana, en la que se identificaron  cuestiones centrales que debían considerarse en el diseño y ejecución de estos procesos de reforma institucional:

1. El congreso debe asumir su representatividad.

2. El fortalecimiento de la representatividad y legitimidad de los congresos es inseparable, en muchos casos, de la modernización y reforma de los partidos políticos y del régimen electoral.

3. El congreso debe perfeccionar, en el fondo y en la forma, el ejercicio de sus facultades fiscalizadoras con el objeto de profundizar y extender su control sobre los actos del gobierno.

4. El congreso debe participar especialmente, de manera crítica y constructiva, en el proceso presupuestario y económico.

5. El congreso debe tener un papel relevante en su función esencial de legislar.

6. El congreso debe profundizar la transparencia y la publicidad de los debates de sus comisiones y, en general, de las actividades que en la actualidad tienden a ser reservadas.

7. El congreso debe desarrollar una capacidad de asesoría política y técnica, capaz de nivelar sus potencialidades con las del ejecutivo.

8. El congreso debe revisar los procedimientos de legislación y toma de decisiones, para lograr el equilibrio que requiere la sociedad actual entre la profundidad de la generación de consensos y la reducción de los tiempos de respuesta.

9. Deben invertirse los recursos y desarrollarse las capacidades necesarias para difundir y educar sobre las funciones, labor y trascendencia de nuestras instituciones legislativas.

10. El congreso debe invertir en la integración de la ciudadanía a la labor parlamentaria.

Por otra parte, la difusión de conocimientos comparados sobre la actividad legislativa en la región latinoamericana tuvo su impulso desde la Unidad para la Promoción de la Democracia (UPD) de la Organización de los Estados Americanos a través de su Programa de Fortalecimiento de las Instituciones Legislativas (PROFIL). 

El PROFIL fue pensado para promover investigaciones y publicaciones; realizar foros y seminarios regionales de actualización y capacitación de  legisladores, funcionarios y asesores parlamentarios; así como para brindar asesoramiento técnico para la modernización legislativa.  

En el marco de sus funciones, el PROFIL, en coordinación con la Universidad del Estado de Nueva York (SUNY), llevaron a cabo del 29 de septiembre al 1 de octubre de 2004, en sede del Congreso de México, el Foro Interamericano sobre Modernización Legislativa, el que contó con la participación de parlamentarios del continente, funcionarios de las Asambleas y expertos en los temas legislativos.  Según sus organizadores, el objetivo de este encuentro fue establecer un espacio permanente de reflexión, actualización e intercambio de experiencias e información, sobre el papel del Poder Legislativo en la democracia y la modernización político-institucional de los poderes legislativos del hemisferio; identificar nuevos sistemas, metodologías, estrategias y enfoques útiles para la modernización y el fortalecimiento del Poder Legislativo, y poner a disposición de los congresos las mejores prácticas parlamentarias en este campo; promover y facilitar la cooperación interparlamentaria y generar una agenda estratégica que pueda ser útil a las agencias e instituciones internacionales que apoyan la Modernización.

Por último, en el campo académico propiamente dicho, se han sumado en los últimos años varias propuestas de estudios en ciencias de la legislación, tales como las que ofrecen las Universidades Argentinas, Universidad de Buenos Aires
, Pontificia Universidad Católica
, Universidad del Salvador
 y la Universidad Autónoma del Estado de México
.

2. Algunos programas en particular

Con mayor o menor grado de compromiso los programas de Modernización Parlamentaria implementados en la región Latinoamérica han seguido los presupuestos de la Carta de Modernización Iberoamericana y los temas impulsados desde los ámbitos académicos o desde las investigaciones legislativas.

En este contexto se han modificado Reglamentos Internos de funcionamiento de las Cámaras, producido manuales de procedimiento legislativo, avanzado sobre aspectos de técnica legislativa e informatizado los procesos legislativos y administrativos.

Como referencia mínima mencionamos en este trabajo los contenidos de algunos de los Programas ejecutados en la región.

2.1. Programa de Fortalecimiento del Congreso Nacional de Bolivia
En 1996 se suscribió el Contracto de Préstamo entre la Republica de Bolivia y el Banco BID Nro. 976/SF-BO, elevado a rango de ley de la República el 10 de Octubre de 1996, bajo el número 1712. Este convenio dio lugar al funcionamiento del Programa Nacional de Gobernabilidad PRONAGOB y del Sub Programa de Fortalecimiento del Congreso Nacional.

El Programa de Fortalecimiento del Congreso Nacional de Bolivia, tiene los siguientes objetivos:

· Desarrollar el rol de la Presidencia del Congreso para conducir un proceso de fortalecimiento del Poder Legislativo y de apertura del Congreso hacia la Sociedad Civil.

· Mejorar la calidad Legislativa y de Fiscalización del Congreso Nacional.

· Institucionalizar la representación política en el Poder Legislativo.

· Promover la participación ciudadana en las Políticas Públicas.

2.2. Programa de Modernización de la Asamblea Legislativa de Costa Rica

En junio de 2003  la República de Costa Rica suscribió el Contrato de Préstamo con el BID identificado como CR-0154 cuya unidad ejecutora es la Asamblea Legislativa de Costa Rica

Según las especificaciones del contrato, el objetivo general del programa es “fortalecer la capacidad institucional y técnica de la Asamblea Legislativa, a fin de posibilitar una mayor eficiencia y transparencia en la tramitación de la ley y de apertura en la participación de la ciudadanía en el quehacer legislativo”. 

Siguiendo esos lineamientos, el Programa se ordena en cuatro componentes.

El primer componente se refiere al fortalecimiento de los servicios de asesoría técnica, tiene como objetivo y reorganizar el sistema interno de asesoría técnica a fin de mejorar la eficiencia en la actividad de los legisladores y de las comisiones legislativas, la directiva y las Fracciones Políticas de la Asamblea.

El segundo componente se ocupa del mejoramiento de los mecanismos de participación popular, consiste en fortalecer los espacios de comunicación, de concertación, mejorar la confianza y credibilidad ciudadana en la labor legislativa y promover la  búsqueda de consensos con la ciudadanía.

El tercer componente tiene a su cargo desarrollar la capacidad del capital humano a nivel institucional, tiene por objetivo establecer un programa permanente y sostenible de capacitación técnica y profesional para el mejoramiento de la gestión parlamentaria.

El cuarto componente se compromete en el fortalecimiento y actualización de la infraestructura tecnológica y tiene como objetivo contar con una plataforma tecnológica apropiada que permita satisfacer las necesidades de la Asamblea Legislativa en un contexto integral de apoyo a todas las funciones de la misma y con especial énfasis en la creación de mecanismos tecnológicos que permitan y fomenten el acceso a la ciudadanía y el diálogo nacional sobre las actividades legislativas.

2.3. Congreso de la República de Colombia 

El Senado y Cámara de Representantes del Congreso de la República de Colombia han elaborado un Plan de Modernización Legislativa cuyo objetivo general es transformar, en forma progresiva e integral, al Congreso de la República de Colombia para que este se convierta “en una institución moderna, capaz de responder efectiva y eficientemente a las exigencias de la población, a su vez que contribuye al mejoramiento del sistema político y al impulso de la democracia”

 
El Programa define sus componentes en:

· Fortalecimiento de la estructura y los procedimientos, tanto legislativos como administrativos del Congreso. 

· Establecimiento de un programa de asistencia técnica legislativa. 

· Desarrollo de una Oficina de Atención Ciudadana.

· Diseño y ejecución de un programa de educación y capacitación para los congresistas y el personal legislativo.

· Mejoramiento de la comunicación y las relaciones de trabajo entre el Congreso y el Poder Ejecutivo, así como con los medios de comunicación y la sociedad civil.

· Mejoramiento de la infraestructura física y los sistemas de información legislativa del Congreso.

2.4. Proyecto de Asistencia Técnica y Capacitación Parlamentaria para Centroamérica y el Caribe  

 El Departamento de Asuntos Económicos y Sociales de Naciones Unidas con la Cooperación Financiera del Gobierno de Italia iniciaron en septiembre de 1999 un proyecto de asistencia técnica y capacitación legislativa para Centroamérica y el Caribe, cuyo co-ejecutor regional es el Parlamento Centroamericano  (PARLACEN),

El Programa comprende los siguientes componentes:

· De apoyo a la iniciativa legislativa comprensivo de la asesoría técnica calificada a los órganos parlamentarios y a los diputados para la preparación de anteproyectos (de ley o de convenios) de especial importancia por su trascendencia y complejidad, y elaboración de estudios de antecedentes sobre esos temas.

· De investigación multidisciplinaria permanente sobre temas de interés regional que sirvan de apoyo a la función parlamentaria y para la toma de decisiones, en general.

· De capacitación, formación e información técnica suficiente a los funcionarios y, especialmente, a los diputados de los Parlamentos de los países de la Comunidad Centroamericana y del Caribe, con el fin de fortalecer el debate objetivo y facilitar al parlamentario la toma de decisiones.

· De publicaciones para la producción de obras técnicas sobre la vida parlamentaria, tanto en temas de fondo como de procedimientos, mediante el financiamiento de su publicación.

· De fortalecimiento de las relaciones entre los Parlamentos de los países de América Central y del Caribe y entre éstos y la sociedad civil para fortalecer la legitimación democrática de los parlamentos centroamericanos y del Caribe, haciéndolos más eficaces en su representación y promoviendo un mayor en torno a los temas fundamentales de la vida política.

3. Una primera advertencia


Los Programas descriptos, con mayor o menor grado de éxito, han puesto énfasis en los mismos temas, tal como surge de la lectura de sus objetivos y del desarrollo de los componentes.


Podríamos decir que todos ellos, tanto sean de diseño local como programas con participación de consultores internacionales y asesores de organismos internacionales cubren sólo dos etapas del desarrollo institucional de las Legislaturas:

a) la etapa de fortalecimiento institucional, con énfasis en la reforma de los Reglamentos y desarrollo de los temas propiamente legislativos, como técnica legislativa, investigación y asesoramiento, desarrollo del trabajo en comisiones, capacitación legislativa y

b) la etapa de modernización propiamente dicha caracterizada por la informatización de todo el proceso legislativo y el uso de nuevas tecnologías de información y comunicación con la ciudadanía.
Pero como bien señala William Culver
, politólogo del Departamento de Ciencias Políticas de la Universidad del Estado de Nueva York, los diagnósticos sobran, las cuestiones técnicas han sido casi todas estudiadas, los programas de modernización se han sucedido unos a otros en la región, con bastante éxito dentro de los límites de sus pretensiones, pero no se ha entrado aún en “las decisiones políticas difíciles con respecto a la independencia institucional de los congresos”... 
Independencia que significa no sólo alcanzar un desarrollo adecuado de las  capacidades de control de los actos de gobierno - autonomía en el análisis y ejecución del Presupuesto -, sino también una nueva forma de relación con la ciudadanía, que permita interpretar y responder con mayor acierto a las demandas sociales.


No podemos ser insensibles a los resultados arrojados por el informe sobre “La Democracia en América Latina: Hacia una Democracia de Ciudadanas y Ciudadanos” realizado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), cuando revelan que en Latinoamérica la pobreza y la elevada desigualdad en el ingreso van acompañadas de una baja confianza pública en las instituciones políticas y una mayor predisposición para aceptar gobiernos autoritarios.


Para cubrir esta “brecha creciente entre el funcionamiento de los regímenes democráticos y la satisfacción de las necesidades sociales”
, el fortalecimiento político de los cuerpos legislativos deviene estratégico y por  tanto se convierte en un objetivo al que deben orientarse con urgencia los programas de modernización parlamentaria. Ello no significa, abandonar esfuerzos de fortalecimiento institucional o modernización tecnológica, en los casos en que aún no se hayan completado dichas etapas.

Fortalecer políticamente los Congresos implica “aumentar la capacidad de interlocución política e interacción social de los parlamentos mediante acciones concretas que contribuyan a:

1) Evitar el desplazamiento del debate nacional a otras instancias políticas;

2) Desarrollar la función de fiscalización política que le es inherente a su naturaleza;  

3) Propiciar el acercamiento y la participación de los ciudadanos a los procesos de toma de decisiones; 

4) Promover el desarrollo de sistemas efectivos de rendición de cuentas de los altos funcionarios públicos, como una forma de fortalecer la calidad de la función administrativa y la representación política”.

4. Programas que asumen nuevas exigencias


En el sentido de la advertencia formulada en el punto anterior, actuales Programas de Modernización del funcionamiento parlamentario asumen cambios en sus propuestas y priorizan aspectos innovadores, aún en el marco de una formulación y diseño clásico de objetivos y actividades..

4.1. Programa de Fortalecimiento Legislativo del Congreso de la República de Perú (2003)

Este Programa fue financiado por la Agencia para el Desarrollo Internacional Norteamericana (USAID), y la Universidad del Estado de Nueva York
 y se desarrolló entre los años 2003 y 2004. Entre las innovaciones propuestas en el sentido de lo indicado en el punto anterior se destacan:

4.1.1 Un sistema integral de participación ciudadana que culminó en la incorporación al organigrama del Congreso Peruano de una Dirección de Participación Ciudadana dependiente de la Dirección General Parlamentaria
.

Esta Dirección contempla tres áreas: a) Departamento de Iniciativas Ciudadanas, b) Departamento de Promoción Descentralizada y c) Museo de la Inquisición y del Congreso. 


En el informe original de los consultores
 del Programa de Fortalecimiento se expresa que “Los objetivos de la Dirección de Participación Ciudadana en lo general incluyen: evaluar, mejorar e incrementar los mecanismos y servicios de la Dirección de Participación Ciudadana, buscando ampliar su cobertura  cuantitativa,  espacial y su nivel cualitativo, en el marco del Plan Estratégico del Congreso de la República” .

Dentro de este marco de referencia, la Dirección de Participación Ciudadana ha implementado una serie de servicios, muchos de ellos con apoyo tecnológico: http://www.congreso.gob.pe/reglamento.htm

Las Oficinas Desconcentradas de Participación Ciudadana: Están ubicadas en las capitales de los departamentos. Su objetivo es acercar el Congreso y a los Congresistas a la ciudadanía, brindando información sobre el quehacer parlamentario y canalizando las demandas o pedidos de la población hacia las correspondientes instancias del Poder Legislativo.

Parlamento Virtual Peruano: Sistema que funciona a través de la Internet mediante el cual, la institución se vincula interactivamente con los ciudadanos  e instituciones, del Perú y del extranjero, con la finalidad de canalizar su participación en las diferentes actividades que realiza el Parlamento. Cuenta con una serie de servicios y mecanismos de participación como los foros públicos, la síntesis informativa diaria, el sistema de pedidos, entre otros.

El Parlamento Virtual Peruano Informa: Boletín electrónico distribuido de lunes a viernes a los suscriptores del Parlamento Virtual Peruano. En la actualidad tiene 11,000 suscriptores aproximadamente.

Foros Públicos: Espacio de discusión ciudadana, en la que cualquier ciudadano puede intervenir proponiendo temas o debatiendo sobre temas propuestos por otros ciudadanos.

a- Foros Departamentales: Organizados por departamento-Región para discutir temas propios de la realidad zonal.

b- Foros del Congreso: Espacio de discusión ciudadana, en el cual las Comisiones Ordinarias, sobre la base de la Agenda Legislativa Anualizada, ponen en consulta proyectos de ley, para que los ciudadanos emitan sus opiniones sobre la materia. Luego los resultados son remitidos a las Comisiones proponentes. Pueden ser complemento de Audiencias Públicas presencial.

c- Sistema de Pedidos Ciudadanos: Permite a los ciudadanos desde cualquier parte del país, formular sus opiniones, denuncias y/o sugerencias legislativas a las instancias del Parlamento. Una vez recibido el pedido, es derivado a las Comisiones Legislativas, a los despachos de los Congresistas, a las instancias del Servicio Parlamentario, o son atendidos por los funcionarios de la Dirección de Participación Ciudadana.

d- Opinión sobre Proyectos de Ley: Formulario que permite la opinión de los ciudadanos sobre los proyectos de ley que las Comisiones están debatiendo.

e- Programa de Visitas “El Congreso abre sus puertas”: Permite a los ciudadanos observar el quehacer legislativo e intercambiar experiencias con sus representantes, fortaleciendo así el vínculo ciudadanía – Parlamento. El programa involucra encuentros de los ciudadanos y Parlamentarios y   charlas educativas.

f- Cursos a Distancia “Ciudadanía y Política”: Orientado a promover y contribuir con la formación cívica de los ciudadanos. Consta de 4 cursos vinculados con temas de parlamento, democracia y ciudadanía. Se desarrollan  interactivamente a través de la Internet o a través de las ODPCR a escala nacional.

g- Servicio de Cabinas de Participación Ciudadana: Se pone a disposición de la ciudadanía computadoras para el acceso gratuito al Portal del Congreso,  al Portal del Estado Peruano y  a enlaces de universidades del Perú y el mundo.

4.1.1 Desarrollo del procedimiento de elaboración de la Agenda Legislativa 

 
Del informe de Rodolfo Calderón, consultor del Programa en este tema se lee: “El nuevo Congreso Peruano (2001 / 2006), sin mayoría absoluta de ningún partido, planteó la necesidad de formular una Agenda Legislativa Anual, que fije las prioridades de los temas a ser discutidos dentro del Congreso. 

En tal sentido, la Comisión Técnica del Congreso
, por encargo de la Mesa Directiva, impulsó la formulación de la primera Agenda Legislativa Priorizada Anual para el período legislativo 2001 – 2002, la misma que  fue coordinada con los grupos parlamentarios y el Poder Ejecutivo; la cual fue aprobada en el Pleno del 8 de noviembre del 2001, considerando cincuenta y tres (53) temas.  

Para el periodo legislativo 2002 – 2003, la Comisión Técnica contribuyó nuevamente en la elaboración de la Agenda Legislativa Priorizada Anual del nuevo periodo, la cual incorporó en esta ocasión las políticas aprobadas en el marco del Acuerdo Nacional, permitiendo enfocar mejor los temas y los proyectos incorporados en la agenda. Asimismo, en esta segunda experiencia, se incorporaron los temas pendientes de la Agenda 2001 - 2002  y se mejoró la coordinación entre los grupos parlamentarios y la Presidencia del Consejo de Ministros, así como con otros órganos del Estado e instituciones con derecho de iniciativa legislativa. En esta Agenda se consideraron 101 temas o proyectos de ley”. 

A través del Programa de Fortalecimiento del Congreso Peruano se planteó una propuesta metodológica para la formulación, el seguimiento y control  de la agenda legislativa priorizada anual, que optimizó su proceso.


El proceso puede sintetizarse en las siguientes etapas:

a) Propuestas de Grupos Parlamentarios y Poder Ejecutivo

b) Consolidación por parte de la • Comisión Técnica

c) Selección y Priorización a través de los • Voceros del Grupo Parlamentarios

d) Aprobación  por la • Mesa Directiva, • Consejo Directivo y el Pleno

e) Difusión en la página Web, a través de  Congresistas y del  Poder Ejecutivo.

4.2. Programa de Reforma Institucional y Modernización del Congreso Nacional y la Cámara de Cuentas de la República Dominicana (2004 y 2005)
Este Programa ejecutado a partir del préstamo BID No. 1258/OC-DR, incorpora varias cuestiones fundamentales:

4.2.1. Primera cuestión: La organización de un sistema de asesoramiento común a ambas Cámaras: la Oficina Permanente de Asesoramiento (OPA). 

Por Resolución Bicameral Nro. 160-03 del 25 de agosto de 2003 el Congreso de la República Dominicana crea la Oficina Permanente de Asesoría del Congreso Nacional (OPA) con el objeto de brindar “asesoría técnico profesional, con carácter institucional, a los legisladores en el ejercicio de sus funciones, comisiones de trabajo y otros órganos pertenecientes al Senado y a la Cámara de Diputados, al momento de preparar estudios de antecedentes de los proyectos de leyes y en la relación de trabajos especializados”. 

Con especial énfasis en informes de análisis presupuestario y de impacto fiscal, económico, la OPA viene cumpliendo sus objetivos de manera más o menos sostenida desde el año 2004


4.2.2. Segunda cuestión: La adopción de un procedimiento de elaboración de una Agenda de Iniciativas Legislativas Priorizadas para su tratamiento preferente en el año de sesiones del Congreso.


Esta Agenda constituye un instrumento de gestión y transparencia del Congreso
 que ordena el trabajo legislativo de las Comisiones y del Pleno, planificando el  debate y la aprobación de leyes que son importantes para el país.


Es asimismo un valioso canal para promover procesos deliberativos que permitan arribar a consensos que: a) articulen la labor de los tres Poderes del Estado y b) fortalezcan el funcionamiento de los bloques parlamentarios que participan activamente en la elaboración de la agenda.


El procedimiento se encuentra regulado de forma casi idéntica en los Reglamentos de ambas Cámaras
, por lo que a los efectos de este trabajo y a fin de facilitar la comprensión de la importancia de este instituto sólo reproducimos normas de la Cámara de Diputados:

“Número de proyectos que integran la agenda priorizada

Art. 42.- Atendiendo al alto interés nacional, el Pleno de la Cámara de Diputados podrá otorgar un trato preferencial para su trámite legislativo a un máximo de quince  proyectos que integrarán la lista de iniciativas priorizadas.

Invitación del Presidente a presentar propuestas

Art. 44.- En los primeros días del mes de enero el Presidente de la Cámara invitará a los presidentes de comisiones legislativas, a los legisladores, al Poder Ejecutivo, a la Suprema Corte de Justicia y a la Junta Central Electoral a presentar sus propuestas para la confección de la lista de iniciativas priorizadas. Para ser ponderadas, estas propuestas deben ser entregadas a más tardar a los diez días de iniciada la primera legislatura ordinaria, es decir, a los sesenta días del inicio del año calendario.

Párrafo.- También se tendrán en cuenta las propuestas efectuadas desde sectores concretos de la sociedad civil, siempre y cuando al menos un diputado las haga suyas y las presente dentro del plazo reglamentario.”

La lista de propuestas se remite  a la Comisión Coordinadora
  a fin de que preseleccione un grupo de iniciativas que serán sometidas al Pleno para conformar la Agenda Legislativa Priorizada de ese año parlamentario.

Resulta interesante destacar que el propio Reglamento contiene criterios de selección de los proyectos,  y en tal sentido establece:

Art. 46. Párrafo.- Al momento de escoger los proyectos que integren la lista de iniciativas priorizadas, el Pleno tomará en cuenta los siguientes criterios:

1. La ubicación del proyecto en el contexto de las prioridades temáticas, establecidas por los distintos poderes públicos en la agenda nacional de desarrollo;

2. El alcance, aplicación o influencia a nivel nacional de los proyectos sugeridos;

3. La relación de los proyectos con las agendas parlamentarias de los legisladores electos y los programas de gobierno presentados por los partidos políticos a la ciudadanía;

4. El impacto social y económico que la implementación de dichos proyectos tendría en poblaciones vulnerables y sometidas a situación de pobreza y miseria extremas;

5. El nivel de acuerdo entre los bloques, y el grado de tramitación que el proyecto haya alcanzado en legislaturas recientes;

6. El nivel de consenso de las fuerzas políticas y sociales alrededor del proyecto en cuestión;

7. La urgencia intrínseca del proyecto, derivada de una situación de catástrofe o de emergencia nacional;

8. Los proyectos que hayan sido declarados prioritarios por las comisiones legislativas correspondientes.”

Todos los proyectos que integran la Agenda Legislativa Priorizada deben ser tratados por las Cámaras con carácter preferencial, pero ello no significa que sean definitivamente aprobados.


4.2.3. Tercera Cuestión: El Congreso establece sus relaciones con la comunidad a través de una Dirección de Representación con el rango de las Secretarías General Parlamentaria y Administrativa, integrada por diferentes áreas: 

a) Acceso ciudadano: gestiona y provee información actualizada sobre el Congreso y el quehacer parlamentario y facilita una comunicación de doble vía por medios electrónicos, 

b) Iniciativas y consulta pública: desarrolla encuentros y debates de la población con sus representantes acerca de la agenda legislativa, proyectos de ley, iniciativas ciudadanas; apoya la celebración de audiencias públicas, coordina la participación ciudadana en el entorno virtual de la página web.

c) Educación ciudadana: campañas educativas de carácter presencial y por multimedia sobre las funciones y rol del Congreso.

d) Comunicación e imagen programa estratégico de comunicación interna de la institución y hacia el exterior; interacción con medios de comunicación (radio, TV).

e) Apoyo técnico a oficinas regionales. 

5. Una segunda advertencia


Si bien los Programas de Modernización de los Congresos de Perú y de República Dominicana ponen énfasis sobre aspectos innovadores e indispensables para un proceso de fortalecimiento político, es decir, constituyen un paso hacia delante, a partir de nuestra primera advertencia, aún no satisfacen el requerimiento más importante que hará al éxito de estos procesos.


Todos los Programas mencionados en este trabajo no prestan suficiente atención al componente más trascendente: la dimensión humana de estas instituciones. 


Citando a Peter M. Senge
 podríamos decir que la mayoría de los programas “no habla de cómo hacer para cultivar y activar esas capacidades humanas, capacidades que en definitiva determinan el éxito o el fracaso de cualquier cambio organizacional significativo. Hay un amplio acuerdo sobre qué necesitamos hacer, pero muy poca ayudar para aquellos que queremos hacerlo”


Los Programas destinan importantes recursos y esfuerzos para capacitación pero se limitan a la difusión de conocimientos y a la enseñanza de los nuevos procesos o métodos; las energías se detienen allí y no se avanza en el desarrollo de las habilidades o destrezas indispensables para absorber el proceso de cambio. El cambio se impone, no se gestiona o administra, y con ello se pone en riesgo la sustentabilidad de las reformas. 


No se comprende realmente que los funcionarios y agentes legislativos juegan un rol crítico en la formulación de políticas públicas y que su resistencia al cambio debe ser especialmente considerada para evitar el fracaso de los Programas de Modernización. 

Los funcionarios y agentes redactan los borradores de las leyes, administran sistemas de información y de circulación de dicha información, tienen contacto directo con la ciudadanía y los grupos de interés, conocen la historia institucional y los actores legislativos  y fundamentalmente se interesan por los procesos, los que dominan, y a través de ellos determinan prácticas que modifican las reglas impuestas. Su participación en los proyectos de modernización es indispensable y así lo ha comprendido, por ejemplo, el Proyecto BID de Modernización Institucional de la Legislatura de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, que ha integrado en el desarrollo de todos sus Sub proyectos a funcionarios y consultores en un trabajo de validación continua de diagnósticos y propuestas, a cuya descripción me remito en los trabajos de Mariano Gerván, Héctor Pérez Bourbon y Nicolás Rona.

La resistencia al cambio es muchas veces producto de una deficiente política de comunicación de la institución sobre el alcance de las transformaciones que se operarán en el entorno de trabajo, que genera temores y dudas entre funcionarios y agentes sobre el futuro y estabilidad de sus empleos.

Por último, tampoco ofrecen la mayoría de estos Programas una adecuada propuesta en materia de transformación de la estructura organizacional de estas instituciones, ya que se limitan a dotarlas de nuevos organigramas,  y a definir perfiles y funciones, pero no integran este proceso con el diseño de una adecuada política de selección de personal y de medidas de retención de aquellos agentes con mayores capacidades. 

6. Una tercera y última advertencia


Si bien los Programas que hemos brevemente descrito contemplan numerosas herramientas de participación ciudadana y adoptan tecnologías modernas para servir a estos fines, no abrazan aún los conceptos de la democracia deliberativa.

Según Roberto Gargarella 
 “el Legislativo es un poder plural, compuesto por individuos de origen diverso y orientado a la discusión colectiva, en la búsqueda del consenso. En este sentido, el Legislativo se presenta como una opción de “segundo mejor” frente a la dificultad de contar con un sistema de plena democracia directa. De acuerdo con dicha opción, si los representantes electos cumplen adecuadamente con su tarea y toman sus decisiones luego de una razonada deliberación, se maximizan las chances de que las leyes sean imparciales y hagan justicia con cada uno de los intereses involucrados”

En un proceso deliberativo todas las partes interesadas intervienen, todos escuchan y son escuchados y el consenso se alcanza a través de la argumentación y de la comprensión y consideración de las posiciones contrarias. No hay vencedores ni vencidos y aún cuando se deba someter una decisión a una votación o al azar, esa forma de definición es también producto del acuerdo al que han llegado las partes y que puede sintetizarse en  que “ no es posible alcanzar el consenso por otro medio”.

Los mecanismos de deliberación no son motivo de difusión ni enseñanza por parte de los Programas de Modernización Legislativa. No hay proyectos que incluyan hoy día capacitación en técnicas de negociación, resolución pacífica de conflictos, manejo de situaciones de crisis o construcción deliberativa de consensos.

7. Conclusión


El éxito de los Programas de Fortalecimiento de las Legislaturas depende de varios factores:

a) una decisión política firme que se transforme en una voluntad de cambio permanente 

b) un desarrollo programático ajustado a las necesidades de la institución 

c) una  adecuada política de comunicación institucional sobre las transformaciones propuestas

d) un plan de gestión o administración del cambio

e) el fortalecimiento de los liderazgos de funcionarios claves

f) el aumento de competencias y destrezas de funcionarios y agentes

g) un  adecuado desarrollo tecnológico.

La transformación de las Legislaturas es un proceso que requiere  también promover entre sus funcionarios y agentes el entendimiento de que forman parte de instituciones que deben centrar su atención en la gente, que deben presentar un ambiente amigable, con personal dispuesto a recibir sus demandas y orientar sus respuestas.

Los agentes legislativos deben comprender que los ciudadanos son “los dueños de casa”, dueños de la institución que ellos sirven.

A la par de ello es necesario informar y educar al ciudadano en sus derechos, capacitarlo para interactuar con lo público y participar en procesos deliberativos.

Concluimos entonces en la noción de “gobernanza” más amplia que la de gobierno, pues involucra la interacción entre las instituciones formales del gobierno y las de la sociedad civil. “Comprende los mecanismos, los procesos y las instituciones a través de las cuales los ciudadanos y los distintos grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos legales cumplen con sus obligaciones y resuelven sus diferencias.” (UNDP Policy document).







� Comisión de Modernización Parlamentaria de la Cámara de Diputados de la República Argentina, Comisiones de Modernización del Congreso de la República Dominicana, Comisión Especial de Modernización de la Asamblea Nacional de Nicaragua, Comisión de Modernización del Congreso de Bolivia


� Universidad de Buenos Aires, Facultad de Derecho, Maestría en Teoría y Práctica de la   Elaboración de Normas Jurídicas.


� Pontificia Universidad Católica Argentina, Santa María de los Buenos Aires, Carrera de Especialización en Información Jurídica y Técnicas Legislativas.


� Universidad del Salvador, Maestría en Ciencias de la Legislación.


� Universidad Autónoma del Estado de México, Especialización en Derecho Legislativo.


� BOLIVIA, BID National Governance Program (976/SF-BO), costo total  US$14.8 millones, financiamiento BID  US$ 12.0 millones, contraparte local  US$ 2.8 millones aprobado el 29 de mayo de 1996. 


� COSTA RICA, BID Programa de Modernización de la Asamblea Legislativa de Costa Rica préstamo del BID CR-0154, monto préstamo 6 millones, monto de la contraparte 1,48 millones, aprobado el 6 de junio de 2003.





� Cámara de Representantes del Congreso de Colombia,  http://www.camararep.gov.co


� Proyecto de Asistencia Técnica y Capacitación Parlamentaria para Centroamérica y el Caribe, http://www.unpan.org/information/technical%20highlights/followup.PDF


� William Culver,  en  “El renacimiento de las democracias representativas de América latina: hechos y prospectivas en el funcionamiento legislativo” Universidad del Estado de Nueva York, Lima 1999.


� Según el Informe el 54.7% de los latinoamericanos apoyaría un régimen autoritario si éste le solucionara sus problemas económicos y el 64.6% opina que los gobernantes no cumplen sus promesas y que mienten para ganar las elecciones (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.- La Democracia en América Latina: Hacia una Democracia de Ciudadanas y Ciudadanos    http://democracia.undp.org/Informe/).


� Senadora Dulce María Sauri Riancho, (México) “Apoyo a los parlamentos. Vinculación entre democracia y derechos humanos: Una valoración a partir de la experiencia latinoamericana reciente” Seminario de Expertos en Democracia y Estado de Derecho, Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, Ginebra 2005, página 5.


� Senadora Dulce María Sauri Riancho, (México), ob. Cit. Página 18.


� El Programa fue desarrollado bajo la dirección de Margarita Seminario, Oficial Senior de la Universidad del Estado de Nueva York (SUNY) con más de 15 años de experiencia en Programas de Fortalecimiento Institucional en América, Asia y África y la Vice Dirección de Guillermo García, MBA y experto informático con experiencia en la coordinación de proyectos de Modernización Legislativa en Perú, Nicaragua y República Dominicana.


� Organigrama aprobado por Acuerdo Nº 194-2003-2004/MESA-CR


� Rodolfo Calderón Cornejo, Carlos Castañeda, Yimmy Reynaga, Oscar Rios, Roberto Silva


� Agenda Legislativa Anual de temas de tratamiento preferente tienen la Cámara de Diputados de Chile, el Congreso de Venezuela, el Congreso de República Dominicana y el Congreso del Estado de Puebla.


� Ver Organigrama del Congreso del Perú en http://www.congreso.gob.pe .


� Ing. Rodolfo Calderón Cornejo, ‘Agenda Legislativa Priorizada”, Informe presentado en el marco del Programa de Fortalecimiento legislativo del Congreso de la República, Universidad del Estado de Nueva Cork, USAID PERU, Lima, mayo 2003.


� Reglamento de la Cámara de Diputados, artículos 42 a 49; Reglamento del Senado de la República, artículos  39 a 41.





� La Comisión Coordinadora se integra en ambas Cámaras por las respectivas autoridades y los presidentes de los distintos bloques parlamentarios. Es similar a la Comisión de Labor Parlamentaria de la Cámara de Diputados o del  Senado de la República Argentina.


� Peter Senge  se refiere en estos términos a la literatura sobre Management, sin embargo su opinión es absolutamente aplicable a estos Programas de Fortalecimiento Institucional. Prólogo al libro de Fredy Kofman “Metamanagement. La Nueva Conciencia de los Negocios” Tomo I Principios, 2da Edición, págin 23, Ed Granica, Buenos Aires, 2005.


� Roberto Gargarella, “El ideal de la democracia deliberativa en el análisis del sistema representativo*�Algunas notas teóricas y una mirada sobre el caso de la Argentina”, Universidad Nacional de Buenos Aires





