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I. Introduccién

El presente documento constituye un andlisis acerca de los distintos elementos que
conforman un Proceso de Modernizacién Parlamentaria, y que se enmarca dentro de
un Proceso de Modernizacién del Estado. Esta es una reflexién acerca del Parlamento
y sus funciones, y de cémo deberfa abordarse su Modernizacién y Fortalecimiento
como Institucién o Poder dentro de un Estado.

El objeto de este trabajo tiene por finalidad proyectar una visién global de un Parla-
mento Moderno y exponer aspectos fundamentales acerca de é, que ciertamente pue-
den ser objeto de un estudio més profundizado y de un mucho mayor desarrollo.

II. Significado del Proceso de Modernizacién

El Parlamento es, sin duda, una institucién clave del sistema politico en una Demo-
cracia Participativa, se constituye en una organizacién representativa de los ciudada-
nos, y es un colaborador del Poder Ejecutivo en la tarea de conduccién del Estado,
participando, desde su perspectiva, de los procesos sociales, politicos y econémicos
que acaecen en el pafs e involucrdndose en ellos a través de sus decisiones, principal-
mente legislativas.!

Esta institucidn es necesaria dentro de un Estado de Derecho. En una sociedad com-
pleja, existe la necesidad de una institucién capacitada para administrar los conflictos

1 Sobreeste tema ver: Colliarde, Jean Claude: “Les Regimes Parlementaires Contemporains”. Presser de 12 Fondation
Narionale des Sciences politiques. Paris. 1978.; Davidson, Roger H.: “The Role of the Congressman”. Pegasus.
A division of the Boobs-Merril Co., Inc. Printed in the United States. Secon Printing. Copyright. 1969 by
‘Western Publishing Company Inc.; Doad, Lawrence C. And Schor, Richard L.: “Congress and the Administrative
State”. Viewpoints on American Politics John Wiley and sons Inc. New York. 1979.; Zorro Sdnchez, Carlos: “El
Parlamento. Sus orfgenes y posterior evolucién”. Pontificia Universidad Javierana. Facultad de Derecho. Bogotd.

1965.




sociales, caracteristica que diferencia al Parlamento de otras instituciones politicas. Es
asf que, tradicionalmente, la funcién legislativa y la gestién de los intereses pblicos
han sido confiados a un érgano estatal que suele ser denominado Parlamento, el que ¥
desde la Revolucién Francesa ha sido considerado como el érgano mds idéneo para
desarrollar tan importantes funciones dentro del Estado.?

En consecuencia, el Parlamento es una institucién clave en el proceso politico. Su
representacién popular, las fuerzas diversas que lo conforman, sus procedimientos
deliberantes, la participacién de las minorfas que hacen oir su voz, el debate perma-
nente y fecundo, la elaboracién de la ley, mediante un proceso abierto y piblico, con
participacién de grupos de interés, permiten a esta institucién bésica, tener un papel ¥
protagénico y decisivo en la actividad politica. :

i

Un Parlamento con procedimientos transparentes, que confiera garantfas a las mino-
rfas y que respete la voz de la mayorfa; un Parlamento activo, representa un factor de
equilibrio de poderes, con los contrapesos esenciales de la democracia?

Por todo lo anterior, el fortalecimiento institucional y la modernizacién del Parlamen-
to son necesarios y relevantes. Pero no se trata solo de un cambio en sus funciones,
sino que también en su gestion; ni tampoco importa una independencia absoluta
frente a los otros poderes del Estado, con los cuales debe estar en permanente coordi-
nacién y colaboracién.

Sobre este dltimo punto, es preciso sefialar que una gestién moderna y eficaz del
Estado, en un marco de estabilidad polftica, precisa que sus diferentes poderes, man-
teniendo su independencia y el respeto de sus atribuciones, desarrollen una relacién
armoniosa y cooperativa. En este 4mbito, se debe producir una relacién directa entre
el Parlamento como institucién y el resto de la institucionalidad estatal. Sobre este
punto, se ha sefialado que lo que se da en llamar la Reforma del Estado, es una rees-
tructuracién global de los sistemas institucionales, cuyo impacto sobre el Poder Legis-
Jativo es relevante, pero que antes de ser acometido debiera ser dimensionado y anali-
zado en sus posibles repercusiones para a democracia, analizando las que se producen
entre este Poder del Estado y el resto de la institucionalidad vigente.®

Ahora bien, es preciso sefialar que el Parlamento, como una estructura de composi-
cién y destino politico, requiere para su fortalecimiento y desarrollo de una adminis-
tracién moderna en su gestién. La capacidad de legislar, de ejercer funciones de fisca-
lizacién y control y de realizar una funcién de representacién que contribuya a la

2 Oelckers Camus, Osvaldo, “La Asesorfa Legislativa En Chile” en Diagndstico Histdrico-Juridico del Poder Legisla-
tivo en Chile 1960-1990. Estudio publicado por el Centro de Estudios y Asistencia Legislativa de la Univessidad
Catdlica de Valparafso (CEAL-UCV), Valparafso 1993, pdgs. 224 y 225.

3 Sobreestosy otros principios, ver Keesey; Ray; “Modern Parliamentary Procedure”, Houghton Mifflin Company,
USA, 1974.

4 Vial Saavedra, Alejandro, “Poder Legistativo y Reforma del Estado en el Cono Sur”, en Revista Paraguayz de
Sociologéa, Ne 87, Afio 30, mayo-agosto 1993, pég. 79.
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estabilidad y desarrollo del Parlamento, deben estar fundadas en principios de eficien-
cia y eficacia, para lograr una gestién 6ptima en sus diversas labores.

Desde ya, debemos sefialar, que la reforma del Parlamento no es solo un problema de
carcter jurfdico. Si efectivamente se desea un Parlamento que otorgue seguridad juri-
dica y promueva la eficiencia y la eficacia, es fundamental tener en cuenta que el
proceso de Modernizacién es de cardcter multidimensional, en el que se incluyen
también aspectos politicos institucionales y organizativos.’

Como ya se ha sefialado, el mejoramiento del Parlamento en cuanto a su labor legisla-
tiva, al ejercicio de su facultad de fiscalizacién y control, y a su funcién de representa-
cién es fundamental para el logro de una estabilidad politica dentro del Estado. Con
lo anterior, se logra el fortalecimiento de las instituciones democriticas.

Sin perjuicio de lo anterior, actualmente, el grado de eficacia atribuido al poder legis-
lativo, poder legislador, fiscalizador y representante, concentra el mayor nivel de re-
chazo y critica por parte de la sociedad; se considera como un poder del Estado poco
eficiente. Consecuentemente a ello, un Parlamento débil crea un problema que le
trasciende a éste y que puede afectar la estabilidad y gobernabilidad del sistema politi-
co mismo.®

Es por lo anterior que se requiere dotar a los Parlamentos de instrumentos, herra-
mientas y férmulas que le permitan avanzar en su desarrollo institucional. Pero por
otra parte, este Proceso de Modernizacién Parlamentaria no puede pretender una trans-
formacién del disefio politico del respectivo Congreso o Asamblea, sino una
readecuacidn de sus formas y sistemas de operatividad, con el fin de potenciar el
gjercicio de sus tradicionales funciones. Se trata, entonces, de profesionalizar al maxi-
mo el trabajo parlamentario y dotar al Parlamento de una capacidad organizacional
permanente, que le permita asimilar los cambios que ocurren en el entorno y respon-
der de modo efectivo a las demandas que impone el sistema politico al que pertenece.

Pero, indudablemente los cambios que se introduzcan en sus condiciones de
operatividad pueden llegar a producir, de hecho, modificaciones en su funcionamien-
to politico. Una reestructuracién de los sistemas de toma de decisiones, o incluso de
los procedimientos internos, puede producir mutaciones importantes en la distribu-
cién del poder politico al interior de un Congreso.

5 Sobre este tema ver: Berln Valenzuela, Francisco: “Derecho Parlamentario”. Seccidn dz obras de Polfticay Derecho.
Fondo de cultura econémica. México. Primera edicién 1993. Primera reimpresin 1994.; Aberbach, Joel D.:
“Keeping a Watchful Eye”. The Politics of Congressional Oversigth. The Brookings Institurion. Washington,
D.C. 1989,; Bradshaw, Kenneth and Pring, David: “Parliament and Congress”, Quartet Books. London. Second
Edition. 1982.; Garrorena Morales, Angel: “El Parlamento y sus transformaciones actuales”. Jornadas organiza-
das por la Asamblea Regional de Murcia. Editorial Tecnos, S.A. Madrid. 1990.

6 Vial Saavedra, Alejandro., op. cit. en nota 4. pag. 77.
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Ademds, y aun cuando un proceso de modernizacién del Parlamento no deberfa im-
plicar una modificacién sustaricial o esencial en el ejercicio de sus funciones, sf podrfa
traducirse en una reorientacién de ellas, con el fin de lograr una mejor consecucién de
sus objetivos. Una mejorfa en los tiempos requeridos por los trémites legislativos y sus
procedimientos es considerada necesaria para mejorar la eficiencia y eficacia dentro
del Parlamento.

Por todo ello, la modernizacién del Parlamento es solo en parte un problema técnico,
de andlisis y disefio de sistemas idéneos de funcionamiento, pues indudablemente es
también un problema polftico. Ello determina que la modernizacién del Parlamento
revista una especial complejidad, pues a lo meramente técnico se unen con particular
fuerza en este caso aspectos propiamente politicos y culturales, que muchas veces se
encuentran solapadamente ocultos tras la apariencia de una mera externalidad.

De allf también la necesidad de que el redisefio del funcionamiento interno de un
Congreso esté orientado por una adecuada comprensién de la idiosincrasia politica y
cultural de los actores del sistema, pues de otro modo se corre el riesgo de pasar por
alto fuerzas que serdn decisivas en el posterior desenvolvimiento del trabajo parlamen-
tarjo.

Finalmente es importante considerar que, en términos socio-politicos, el Parlamento
sigue siendo un hito de referencia significativo para los sectores sociales que deman-
dan sus necesidades frente al Estado.” Es en este Poder del Estado, donde los distintos
sectores de la sociedad manifiestan sus intereses y proyecciones, con el fin de ser satis-
fechos a través del trabajo parlamentario.

IIL. Importancia de la modernizacién parlamentaria

La modernizacién de los Parlamentos, como ya se sefiald en la introduccién de este
trabajo, forma parte fundamental en el Proceso de Modernizacién del Estado. El ob-
jetivo de la modernizacién de esta institucién parlamentaria, es dar profundidad y
permanencia a su compromiso con los ctudadanos, sus aspiraciones e intereses, forta-
leciendo y dinamizando el sistema democrético.

Por otra parte, no existe una democracia sélida sin un Parlamento con un desarrollo
institucional suficiente para garantizar la estabilidad politica, la confianza en las insti-
tuciones y la seguridad jurfdica que promuevan el desarrollo econémico y social.®

7  Vial Saavedra, Alejandro, “Los Parlamentos de Argentina, Chile y Uruguay: La Necesidad de su Formlecimiento
Institucional” en Estudios Sociales, Corporacién de Promocién Universitaria, No 82, Trimestre 4, afio 1994, pég.
118.

8  Mufioz Q. Hugo, “Desarrollo legislativo y reforma polftica en América Latina”, Cuadernos de Capel. Instiruto
Interamericano de Derechos Humanos. Centro de Asesorfa y Promocién Electoral. Costa Rica, 12 Edicién,

1996, pég. 11.
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Con razén se ha dicho que el Parlamento es el simbolo de la democracia, pues es en el
Congreso Nacional, en su representatividad, en donde se logra el mayor reconoci-
miento a una sociedad plural, que desea y aspira a la estabilidad democritica y de
donde se promueven los cambios necesarios que esa sociedad debe enfrentar en térmi-
nos pacfficos, constructivos, y producto de un debate politico que pretende ciertos
consensos fundamentales.

Basta, en verdad, un breve andlisis del papel que juega el Congreso en el sistema
politico de un Estado democrético para percatarse de que el progreso de éste depende
en altfsimo grado de la fortaleza o debilidad de aquél. Ni la estabilidad polftica, ni la
estabilidad econémica —que solo aquélla hace posible— ni la integracién social y cultu-
ral —que es consecuencia de ambas—, pueden lograrse sin un Parlamento capaz de
cumplir un rol politico de importancia.

La realidad de estos tiempos reclama con urgencia el logro de estos objetivos de mo-
dernizacién. Por eso, urge méds que nunca dotar a los Congresos de las capacidades
necesarias para ello, pero no al costo de un dispendio inaccesible para la mayorfa de
los Estados, sino en el marco del aprovechamiento mds adecuado de los recursos que
puedan disponerse para ello.

Asimismo, para la adecuada proteccién de los derechos humanos, el fortalecimiento
de la institucién parlamentaria resulta esencial, no solo por la garantfa de un equili-
brio de poderes, sino también como una auténtica expresién de democracia, de
gobernabilidad y de paz. El Parlamento, punto de encuentro de los sectores politicos,
centro de confrontacién civilizada de las fuerzas representadas en su seno, constituye
la mejor expresién del pluralismo y es elemento esencial del Estado de Derecho. Sin
un Parlamento fortalecido, sin equilibrio de poderes, ficilmente se cae en un régimen
autoritario.’

Por iiltimo, hay que mencionar que la modernizacién parlamentaria también opera
como un proceso integrador entre los Estados. La modernizacién de los Parlamentos
Iberoamericanos hace sentido en el contexto de la modernizacién e integracién de
nuestros Estados, del que son parte integrante y vital. Y dicha modernizacién del
Estado, comprendida como una modernizacién institucional, primero, y de gestién,
después, hace sentido a su vez cuando asumimos la necesidad del permanente perfec-
cionamiento y profundizacién de nuestras democracias.®

9 Muiioz Q, Hugo, op. cit. ¢n nota 8. pig. 9.
10 Martfnez Ocamica, Gutenberg: “Modernizacién y Reforma Parlamentaria”, en Seminario y Encuentro Ibero-
americano sobre Modernizacién y Reforma Parlamentaria. C4mara de Diputados de Chile. Valparafso. Septiem-

bre 1997. P4g, 2.
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IV. Factores que determinan la importancia politica del Congreso

Si la modernizacién del Parlamento ha de apuntar a potenciar el ejercicio que éste
haga de sus funciones y su papel politico en la vida de un pafs, deberd atender especial-
mente 2 los factores de los que depende su posicién en el entramado institucional.
Entre tales factores son especialmente importantes: la autonomfa del Parlamento, pues
ella define su identidad; su representatividad, su poder, la transparencia de su funcio-
namiento, su confiabilidad, su eficiencia, y solo asi puede aspirar al reconocimiento
ciudadano.

Asimismo, es importante sefialar, que el rol de Parlamento en la formacién,
implementacién y evaluacién de politicas piiblicas dentro de un Estado es fundamen-
tal. Las polfticas priblicas son cursos de accién desarrollados por el sector ptiblico en
relacién con un objetivo determinado. Estas politicas contribuyen a crear o transfor-
mar las condiciones en que se desenvuelven las actividades de los individuos, los agen-
tes econémicos y los grupos sociales."

Estas polfticas deben corresponder a la ejecucién de programas de gobierno claramen-
te disefiados. En esta perspectiva, el rol del Congreso frente a las politicas ptiblicas es
doble. Las leyes son instrumentos que permiten operacionalizar una determinada
politica pblica y por otra parte por medio de la denominada facultad fiscalizadora
del Parlamento, se logra evaluar dichas politicas emanadas del Poder Ejecutivo.

De acuerdo con lo sefialado en los parrafos precedentes se puede concluir que el Par-
lamento, como institucién fundamental de un Estado, juega un rol politico de impor-
tancia. Ahora bien, este rol no podtfa llevarse a cabo si dicho Poder no constase con las
funciones que a continuacién se describen.

V. Las funciones centrales del Parlamento y su modernizacién'?
Hoy en dfa, las funciones centrales del Parlamento son:

1) Funcién de Representacién.
2) Puncién de Fiscalizacién del Ejecutivo.

3) Funcién de Legislador.

Respecto de la relacién existente entre las funciones del Parlamento y la moderniza-
cién de ¢l es preciso sefialar que, fortalecer institucionalmente a los Parlamentos, sig-
nifica crear las condiciones para que estos puedan ejercer efectivamente las funciones

11 Sobre Polfticas Piiblicas. Ver Meny, Ives y Thoenig. Jean Claude: Las Polfticas Pitblicas. Barcelona. Ariel. 1992; P
May. “Claves para disefiar opciones de polfticas”. Capftulo 7; Martin Rein y Francine Rabinovitz, £l proceso de
implementacion de las politicas piiblicas. Editorial Pornia, 1996.

12 Sobre este tema ver Berlin Valenzuela, Francisco: “Las funciones Parlamentarias en regfmenes presidenciales y
parlamentarios”. En Derecho Parlamentario Iberoamericano. Instituto de investigaciones legislativas. Humberto
Quiroga Lavie et al. Edit. Porrda. S.A. México, 1987.

REVISTA DE DERECHO PUBLICO / VOL. 635 33



JOHANN ALLESCH PENAILILLO

34

de representacién, produccién de legislacién y de deliberacién, orientacién y control,
sin las cuales ni existe verdadera democracia, ni puede funcionar eficientemente el
mercado ni podré desarrollarse un verdadero Estado Social de Derecho.®

Asimismo, es preciso sefialar que, hoy en dfa, los Parlamentos modernos no se limitan
al ejercicio de su tradicional funcién legislativa, sino que su compleja actividad se
relaciona con el ejercicio de las funciones de representacién, control politico o de
fiscalizacién, ™

1. Representatividad®™

El Parlamento, por esencia, es un lugar de debate permanente entre la ciudadanfa y el
gobierno, entre la oposicién y la mayorfa parlamentaria. Constituye, desde esta pers-
pectiva, una tribuna piblica en donde se expresan las reivindicaciones y acuerdos de
uno y otro sector. En la sociedad moderna, compleja y numerosa, [a funcién esencial
del Parlamento y de tinico modo de ser o existir, es Ja representacién.’s

La relacién entre la opinién piblica, expresada en la eleccién, y la composicién del
Parlamento que resulta de ella, configura al Congreso como el érgano apropiado para
debatir acerca de los grandes problemas de la sociedad. Como cuerpo representativo,
el Parlamento cumple la misién trascendental de ser el 6rgano ordinario de interven-
cién de los gobernados en las tareas del Estado."”

En este sentido, cabe sefialar que la legislatura es la tinica instancia a nivel nacional en
que existe una representacion, con derecho a voz y voto, de las distintas corrientes
politicas.

Pues bien, un primer aspecto de gran importancia en el disefio y perfeccionamiento
institucional del Congreso es el que dice relacién con el sistema electoral que da ori-
gen a los mandatos parlamentarios. La representatividad del Parlamento supone la

13 Prats, Joan: “Por unos Parlamentos al Servicio de la Democracia, la Eficiencia Econémica y la Equidad Social”,
Encuentro sobre Ia Legitimidad de las Instituciones Democraticas en América Latina. Carragena de Indias.
Colombia. 1995, pdg. 16.

14 Urcuyo Fournier, Constantino: “Evaluacién de experiencias de fortalecimiento de instiruciones democréticas. El
caso del Parlamento Costarricense”, en Seminario y Encuentro Iberoamericano sobre Modernizacién y Reforma
Parlamentaria. Valparafso. Chile. Afio 1997, pdg. 3.

15  Para mayor informacién sobre las relaciones del Parlamento con su entorno, ver Hirsch, Herbert & Hankcock,
M. Donald, “Comparative Legislative Systems. A Reader in Theory and Research®. The Free Press, New York
1971. Sobre este tema ver Inter-Parlamentary Union: “Parliaments”. A comparative study on the Structure and
Functioning of Representative Institutions in forey-one countries. Published by Frederick A Pracger. USA. 1963.
Printed in Great Britain.

16 'Tapia Valdés, Jorge: “Funciones y Atribuciones del Parlamento entre 1960-1990”, en Diagndstico Histérico Juri-
dico del Poder Legislativo en Chile 1960-1990. Bertelsen Repetto, Ratil y otros. Centro de Estudios y Asistencia
Legislativa, Universidad Catélica de Valparafso. 1993. Ediciones Universitarias, pég 90.

17  Fraga Iribarne, Manuel: “La Reforma del Congreso de los Estados Unidos, La L.R.A. de 1946” Madrid. Editorial
Cultura Hispénica. 1951, pég. 33.
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mayor reduccién posible de las distorsiones a que pueda dar lugar el sistema electoral.
Se requiere en este 4mbito dotar al Estado de sistemas electorales que sean un fiel
reflejo de Ia voluntad soberana, representada en la ciudadanfa.

La relacién del sistema electoral y de partidos con el Parlamento, es clave para el
desempefio de la funcién de representacién del Parlamento.

Por otra parte, se debe resaltar la importancia de los acuerdos o consensos que debe-
rfan ser alcanzados dentro del Parlamento, en temas fundamentales que afectan parti-
cularmente a la sociedad, permitiendo su gobernabilidad general. Estos acuerdos y
consensos legislativos, ayudan a mantener la estabilidad politica y el sistema democra-
tico del pais.

La representatividad se apoya también en una relacién permanente entre los electores
y los parlamentarios. Por ello, es preciso también promover mecanismos que faciliten
la comunicacién entre unos y otros. En este terreno, resulta conveniente que existan
oficinas parlamentarias en las respectivas circunscripciones electorales; que el parla-
mentario cuente con el apoyo necesario para responder las cartas que se le envfan y
acusar recibo, cuando menos, de las peticiones que se le formulen; que pueda destinar
parte de su tiempo a su distrito electoral, para mantener un contacto directo con sus
electores; y acercar el proceso legislativo a las necesidades de la ciudadanfa. El sentido
de la modernizacién del Parlamento tiene que ver con la necesidad de dar profundi-
dad y permanencia a su relacién con los ciudadanos. Esa relacién debe cimentarse en
la honestidad, la reciprocidad y la confianza mutua.’®

Sin embargo, conviene aclarar que la opcién de comunicacién personal entre electores
y parlamentarios se ve desfavorecida por la natural escasez de tiempo de este dltimo,
quien ademds de legislador es coménmente dirigente partidista, miembro de algtin
directorio, consultor poltico y participe de otras actividades profesionales.”

Ahora bien, el Parlamento, por medio de esta funcién de representacién, es el encar-
gado de recibir las demandas provenientes de innumerables individuos y de priorizarfas
para su satisfaccién. Asimismo, ella se presenta como una funcién destinada a organi-
zar el pluralismo en torno a ciertos supuestos, primero el derecho de cada grupo de
individuos de mantener su identidad ideolégica y social, y el segundo, la obligacién
de cada grupo de contribuir a la estabilidad y eficiencia del sistema politico imperante.

Dicha funcién, requiere de una capacidad de evaluacién y seguimiento de los impac-
tos sociales y econémicos de las leyes que se aprueban dentro de él y de las politicas en
las que se haya intervenido, directa o indirectamente; y una relacién fluida entre los
parlamentarios con la ciudadanfa que garantice no solo la transparencia de sus accio-
nes, sino también el reconocimiento de sus electores.

18 Martinez Ocamica, Gutenberg, op. cit. en nota 10, pdgs. 4 y 5.
19 Qelckers Camus, Osvaldo, op. cit. en nota 2, pag. 252.
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Asimismo, la profundizacién de las relaciones del Parlamento con la sociedad civil
requiere de un programa permanente de educacién civica, que explique la naturaleza
dela institucién del Parlamento, proyectando la dimensién del trabajo parlamentario
y valorando el concepto de democracia dentro del Estado.

Por dltimo, desde la perspectiva de los parlamentarios, la funcién de representacién
de los Parlamentos demanda cada vez més de ellos una capacidad profesional para
comprender un conjunto muy amplio y variado de problemas del Estado y del desa-
rrollo, y decidir entre las diferentes alternativas de solucién, sin dejar de representar y
canalizar los intereses de los ciudadanos.?®

2. Funcidn Legislativa

Dentro de las funciones propias del Congreso Nacional destaca la funcién legislativa,
que es aquella que tiene por finalidad concurrir a la formacién de la ley mediante su
aprobacién o rechazo a las iniciativas que se formulen dentro del Parlamento.?!

La podemos definir como aquella actividad estatal que, manifestada de acuerdo a la
Constituci6n, las leyes y reglamentos de las c4maras, tiene por objeto la produccién y
sancién de actos revestidos de naturaleza material de ley.*

El producto parlamentario por excelencia es la ley, que en esencia es un mandato que
prescribe a la totalidad de la ciudadanfa diversas conductas en muy diversos campos.?
La ley se constituye en un instrumento que posee la sociedad para corregir y orientar
los problemas y necesidades existentes dentro de ella.

Esta funcién, sin duda, es la que caracteriza en forma esencial a un Parlamento dentro
de un Estado. Respecto de dicha funcién, es posible detenerse en distintos aspectos
que en conjunto permiten un eficiente y eficaz desarrollo de dicha funcién parlamen-
taria. Tales son:

20 Documento Final, Proyecto: “Fortalecimiento de la Asesorfa Técnica a los Parlamentos de América Latind”.
Unidad de Promocién para la Democracia. Corporacién Tiempo 2000. Noviembre 1995.

21 Sobre Procedimiento Legislativo. Ver: Centro de Estudios Constitucionales: “La Leyy el Procedimiento Legisla-
tivo®, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional Ne 16, Madrid. 1986; Garcfa Martinez M.: “El Procedi-
miento Legislativo”. Madrid. 1987.

22 Obando Camino, Ivin Mauricio: “La Ascsorfa 2 la Funcién Legislativa del Parlamento”. Presupuestos tedricos de la
asesoria legislativa e investigacion histdrico-juridica del jento al drgano legislativo en Chile. Valparafso. Chi-
le. 1990. 20.

23 Urcuyo Fournier, Constantino, op. cit., en nota 14, pag. 18.
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2.1, Acceso ciudadano

El acercamiento del proceso de aprobacién de las leyes y del contenido de éstas a las
aspiraciones de los electores, es un elemento de gran importancia en el fortalecimien-
to del papel polftico del Congreso. Dicho aspecto se encuentra muy vinculado 2 la
funcién de representacién que debe cumplir un Parlamento moderno.

Hoy en dfa, la ley no puede ser considerada simplemente como una declaracién de
asambleas representativas que a su vez son depositarias de la Soberanfa Popular, sino
que ella debe constituirse como un verdadero instrumento que posee la sociedad para
corregir y otientar los problemas y necesidades existentes en su seno.

La intervencién ciudadana en la conduccién de los asuntos ptiblicos, entre los que se
cuenta la elaboracién de leyes, es un fenémeno inherente a las sociedades democriti-
cas modernas. La participacién de particulares asegurarfa la estabilidad, confianza y
credibilidad en el sistema legislativo, por lo que se hace necesario establecer formas
institucionales que canalicen las demandas sociales, ms atin si ello contribuye a pre-
venir un posible divorcio entre la ley y la realidad social del pafs.

El proceso de elaboracién de la ley es la actividad parlamentaria clsica, y debe de estar
abierto al piblico y a la participacién de diversos sectores afectados por la decisién
legislativa que regird dentro de la sociedad.

Ahora bien, tal acercamiento puede lograrse o incrementarse a través de distintos
mecanismos o medidas, como las siguientes:

- Iniciativa Popular: Este mecanismo significa otorgar a la ciudadanfa la facul-

tad para iniciar el proceso de formacién de la ley, mediante la presentacién al
Parlamento de proyectos de ley sobre materias de su interés, cumpliendo cier-
tos requisitos formales.
Este mecanismo presenta como principal virtud la posibilidad que la comuni-
dad, receptora de la ley, transforme sus inquietudes en proposiciones legislati-
vas concretas. En todo caso, la institucién que comentamos debe contar con
una adecuada regulacién normativa a fin de evitar ciertas situaciones, como
una excesiva proposicién de proyectos que no guarden relacién con la politica
prefijada por el gobierno respectivo.

- Audiencias Pdblicas: A través de este medio, la comunidad puede hacer pre-
sente, en las instancias legislativas correspondientes, sus observaciones a un
determinado proyecto de ley; con la finalidad de enriquecer el debate parla-
mentario y consecuencialmente se podrfa obtener una legislacién de mejor
calidad. Adems de lo anterior, la ciudadanta estarfa m4s llana a cumplir la ley,
toda vez que ha participado en su generacién.”

24 Qelckers Camus, Osvaldo, op. cit., en nota 2, pig, 223.
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- Regular la actividad de lobby: La actividad de “lobby” bdsicamente procura

¢jercer una influencia informal en las decisiones legislativas, actuando directa-
mente sobre los parlamentarios, con el fin de lograr que una determinada
legislacién se oriente hacia los fines de un grupo espectfico de la sociedad.

La participacién de estos grupos de interés es una realidad indiscutible en las
sociedades contempordneas. No obstante lo anterior, pocos pafses han regula-
do esta actividad. Lo anterior, es decir, la falta de regulacién, ocasiona que
determinados grupos de interés, por su mayor poder econémico, polftico u
otro, logren una mayor influencia en el proceso legislativo, en desmedro de los
intereses de otros grupos. Por lo expuesto, la regulacién de esta participacién,
se hace imprescindible, a fin de lograr una participacién igualitaria en el pro-
ceso de generar la ley.

Publicidad del Proceso Legislativo: Esto significa el derecho de cada ciudada-
no de contar con informacién oportuna y veraz acerca de los trdmites legisla-
tivos, la legislacién en elaboracién y el estado particular de cada proyecto.
Todo ello sin perjuicio de establecer ciertas normas que garanticen la reserva o
secreto de determinadas funciones parlamentarias.

Si se considera el impacto que los medios de comunicacién tienen en la socie-
dad, parece oportuno disefiar un marco normativo para el desarrollo de la
publicidad de la tarea de los parlamentarios. Dentro de esas medidas estdn,
entre otras: Transmision radial o televisiva de debates parlamentarios, reunio-
nes con grupos de interés, creacién de un departamento de relaciones pibli-
cas, etc.

2.2, Agilizacion del proceso politico de toma de decisiones legislativas

La tradicional lentitud del proceso de formacién de las leyes que se presenta en los
Parlamentos puede ser atacada, hasta cierto punto, recurriendo a los siguientes ele-
mentos de modernizacidn:

- Simplificacién del procedimiento legislativo:* Contribuye a la celeridad en la

elaboracién dela ley y a la flexibilidad del debate la sencillez del procedimien-
to legislativo. Es comtin en las Constituciones Latinoamericanas contemplar
detallados y complicados trimites en el proceso de generacién de la ley, lo que
a la larga puede traducirse en una fuente de problemas funcionales y
operacionales. Asimismo, la adopcién de una simplificacién del procedimien-
to legislativo, puede implicar cambios normativos al interior de cada pafs,
incluso a nivel constitucional.

25 Laaudiencia priblica es un trdmite que debe ser considerado dentro de un proceso legislativo o parlamentario, ya

que es en ella donde los representantes de la ciudadanfa pueden tener conocimiento de las reales necesidades del
ciudadano comiin que sc verd afectado por una decisién legislativa.

26 Sobre este tema ver Oleszek, Walter J. “Congressional Procedures and the Policy Process”. Third Edition. A
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- Especializacién en el estudio de la ley: la divisién del trabajo de elaboracién de
la ley segiin materias es un punto esencial en la produccién legislativa y en la
calidad de la leyes.” Ella permite un mejor estudio de los proyectos, a la vez
que simplifica el trabajo de la Asamblea, facilitando la adopcién de acuerdos.
Es aconsejable, en consecuencia, que el estudio de las iniciativas legales se
realice en comisiones especializadas. Asimismo, es recomendable que cada una
de estas comisiones tenga, a su vez, un equipo de apoyo administrativo de
buen nivel técnico que maneje de manera dptima los temas o materias a ser
regulados dentro del Parlamento.

- Orientacién de los trdmites legislativos hacia la obtencién de consensos: En

casi todos los sistemas presidencialistas se prevé la posibilidad de dictar una
ley, aun cuando no exista acuerdo de las Cémaras entre sf, o entre éstas y el
Presidente. Esto se logra a través de los llamados sistemas de insistencia.?®
Sin embargo, un sistema legislativo orientado a los consensos debe propiciar,
previamente, mecanismos de solucién de conflictos mediante nuevas instan-
cias de discusién. Entre estos mecanismos destacan las comisiones mixtas, que
son comisiones especiales integradas por el mismo niimero de parlamentarios
de ambas ramas del Parlamento, que se forman cuando surgen desacuerdos
entre éstas. Su objetivo es superar las diferencias suscitadas entre las Cdmaras y
proponer un nuevo proyecto a la consideracién de ellas.
En relacién con el punto anterior, muchas veces las “leyes son acuerdos nego-
ciados” ® Varios de los textos legales que se aprueban dentro del Parlamento
pasan a formar parte del ordenamiento juridico en virtud de acuerdos, de
consensos entre Jos parlamentarios.

- Establecimiento de Criterios de Economfa Administrativa: Esto dice rela-

cién con facilitar y agilizar la toma de decisiones administrativas, que digan
relacién con el proceso legislativo. En este sentido parece conveniente la
existencia de una instancia con facultades suficientes para superar de forma
eficiente y rdpida conflictos administrativos que puedan entrabar el debate
parlamentario.
Esta instancia podtfa estar integrada por un pequefio ndmero de patlamenta-
rios, representativos de las distintas corrientes politicas en el Congreso, que
vengan a dar solucién a los conflictos administrativos que se puedan producir
dentro del proceso de formacién de la ley.

27 Ver: Bretal Vésquez, José Manuel: “La calidad de las leyes”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional N 16.
Madrid. 1986; Pendas Garcfa, Benigno: “El procedimiento legislativo y la calidad de las leyes”, en Reviste Espa-
fiola de Derecho Constitucional No 28, Madrid. 1990,

28 Ejemplo de esta situacion, es la contemplada en el artfculo 65 de la Constitucién Polftica de la Repiiblica de
Chile del afio 1980.

29 Heaphey, James and Baluits, Alan: “Legislative Staffing. A Comparative Perspective”. Beverly Hills Sage
Publications, 1975. pg. 9.
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- Comisiones Bicamerales: En las legislaturas bicamerales, es comtin la existen-

cia de conflictos entre las respectivas Cdmaras, situacién que puede prolongar-
se en el tiempo y retardar con ello el estudio de una determinada iniciativa
legal.
Uno de los mecanismos que permitirfan dar solucién al “impasse” entre las
distintas ramas, es la posibilidad de obligar a las respectivas salas a buscar un
consenso en relacién con el tema que origing el no acuerdo, en forma previa al
juego de las mayorfas. Debiendo para tal efecto reunirse en un ente, integrado
por un niimero reducido y predeterminado de representantes de cada Cdmara.
Con ello nuevamente se estd demostrando que dentro de un proceso
modernizador del Parlamento, es esencial contar con férmulas que permitan
llegar a consensos entre parlamentarios de diferentes corrientes politicas.®®

- Establecimiento de Plazos en el Proceso Legislativo: Uno de los problemas
mds comunes de las legislaturas es su tardanza en la tramitacién en los proyec-
tos de ley. Esta situacién podrifa superarse, en parte, otorgando a alguna auto-
ridad ]a facultad de regular el debate parlamentario, a través del establecimien-
to de plazos maximos para el estudio y despacho de determinados proyectos
de ley.

- Otorgamiento al Presidente de la Reptiblica de facultades como legislador de

excepcién: Determinadas situaciones, por su extrema urgencia, requieren un
actuar inmediato de la autoridad, como es por ejemplo, €l caso de una catds-
trofe natural.
En ocasiones, para superar tales emergencias, se necesitarfa de una legislacién
especial. Ahora considerando que Ja Jabor parlamentaria, por su propia natu-
raleza, emplea un tiempo relativamente prolongado para despachar la ley, al-
gunas Cartas Fundamentales entregan al Presidente de la Reptblica, en forma
excepcional, facultades legislativas, como una manera de dar solucién a la si-
tuacién de emergencia producida.

30 Sobre este tema: Obando Camino, Ivén: “El papel de las comisiones mixtas en el praceso legislativo: una hipéte-

sis interpretativa’, en Revista de Derecho XV, Universidad Catdlica de Valparafso. 1993.; Ahumada Mufioz,
Ingrid: “Las Comisiones Parlamentarias en Chile y en otros pafses”. Facultad de Ciencias Jurfdicas y Sociales.
Universidad de Chile. Seminario de Derecho Péblico N 24. 1967. Editorial Jurfdica de Chile. Santiago. Chile.;
Lees, John D., Shaw, Malcolm: “Committees in Legislatures: A comparative Analysis”. Duke University Press,
Durham, North Caroline. 1979; Smith S., Steven and Deering, Christopher J.: “Committees in Congress”. CQ.
Press, a division of Congressional Quarterly Inc, USA. 1984.

31 Ver: Frei Montalva, Eduardo y otros: “La delegacién de facultades legislativas”, en Reforma Constitucional 1970.
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Editorial Juridica de Chile. 1970.; Oficina de Informaciones. Cimara de Diputados de Chile. Julio 1998: “La
atribucién fiscalizadora exclusiva de la Cémara de Dipurados y las facultades de los sefiores diputados para
solicitar informacién y formular opiniones™.; Fisher, Louis: “President and Congress”. Power and Policy. New
York. Free Pass, 1972.; Leloup, Lavee T., and Shull, Steven A.: “Congress and teh Presidency: The Policy
Connection”. Wadsworth Publishing Company. Belmont; California. 1993.; Polsby, Nelson W.: “Congress and
the Presidency”. Prentice Hall Inc. 1971,; Bymne, Paul: “Parliamentary Control of Delegated Legislation”.
Parliamentary Affairs. Vol. 29 Ne 4. Autumn 1976.
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Pero por otra parte, estas facultades del Presidente de la Reptiblica para dictar normas
de rango legal, deberfan ser cuidadosamente reguladas o revisadas, estableciendo me-
canismos de control a posteriori, a fin de evitar abusos de las mismas, provocando el
desprestigio y desnaturalizacién de este instituto. Igual revision deberfa efectuarse en
relacién con la institucién de la legislacién delegada, institucién que se encuentra
consagrada en varios Estados y en virtud de la cual se otorgan facultades legislativas,
previa delegacién del Parlamento, al Jefe de Estado.

2.3.  Preparacidn del estudio y del debate de los proyectos

El perfeccionamiento del proceso legislativo hace también aconsejable la creacién de
una Secretarfa Técnica. Este organismo deberfa formar parte de la estructura interna
del Parlamento y estar compuesta por profesionales de alto nivel y reconocimiento. La
labor de esta comisién o secretarfa ha de ser eminentemente técnica, centrandose en
un andlisis de constitucionalidad y legalidad de cada iniciativa legislativa, analizando
las posibles modificaciones en el sistema normativo que ocasionarfa la aprobacién de
una determinada iniciativa legal. En condiciones éptimas, es aconsejable también
que realice una evaluacién de factibilidad préctica de cada proyecto de ley, es decir, si
dicho proyecto es posible de ser ejecutado una vez aprobado por el Parlamento.

El estudio de cada proyecto en particular ha de efectuarse en forma previa a la respec-
tiva discusién parlamentaria. En todo caso, los informes elaborados por esta secretarfa
no tendrfan cardcter vinculante para los parlamentarios.

Sin perjuicio de lo anterior, actualmente la fase preparlamentaria o previa al ejercicio
de iniciativa legislativa recibe escasa atencién normativa pese a su mdxima importan-
cia. Es en esta etapa, radicada en las oficinas del Ejecutivo o de parlamentarios, donde
el concepto o idea general adquiere forma de norma legal.

Finalmente, la existencia de esta secretarfa de alto nivel técnico, ayudarfa a dinamizar
la discusién parlamentaria, pues sus estudios constituirfan un antecedente de impor-
tancia al momento de legislar o no sobre una determinada materia. Ademds, la secre-
tarfa técnica legislativa podrfa perfeccionar la legislacién en estudio, tanto en sus
aspectos formales como en lo relativo a la determinacién de las derogaciones expresas
o técitas de normas antetiores.

2.4. La evaluacion de las leyes

Conceptualmente, la evaluacién consiste en un esfuerzo técnico y sistemdtico para
obtener informacién fidedigna acerca del comportamiento presente, pasado o futuro

32 Vergara Blanco, Alejandro, “Formacién de la Ley y técnica legislativa” en Diagndstico Histdrico-Juridico del Poder
Legislativo en Chile 1960-1990, estudio publicado por el Centro de Estudios y Asistencia Legislativa de la Uni-
versidad Catélica de Valparafso (CEAL-UCV), Valparafso 1993, pig. 133 y ss.
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de cierta y determinada actividad, conociendo los efectos derivados de tomar una
determinada accién.

De esta forma, la técnica evaluativa puede ser aplicada en cualquier etapa del proceso
legislativo, lo que permitirfa mejorar la gestién del poder legislativo y permitir el logro
de los objetivos establecidos. Esta técnica debe cumplir un papel relevante desde el
primer estudio del problema social abordado por vfa legislativa en la creacién de la ley,
hasta una funcién en el juzgamiento de los resultados, producto de la aplicacién de
una ley ya vigente. Es decir, la técnica evaluativa dentro del proceso legislativo puede
ser a priori o a posteriori.

Someter al proyecto de ley, y ala propia ley en su etapa de ejecucién, a una evaluacién,
favorece a la técnica legislativa® que ha de emplearse, 2 la calidad y al adecuado ajuste
a la finalidad pretendida por la ley, logrindose una aplicacién mds efectiva de ella. Se
cumplen asf los objetivos que se pretendieron al dictarla y con los efectos societarios
consecuenciales. Asimismo, una evaluacién de esa naturaleza supone controlar cémo
v hasta qué punto se atienden en ese texto las exigencias formales y de fondo que de
ésta se espera. A una norma juridica se le pueden exigir, entre otras, las siguientes
caracterfsticas para su evaluacién: una economia normativa, una efectividad normati-
va, una eficiencia normativa, y una operatividad administrativa.

Es importante considerar que, toda evaluacién a priori de un proyecto de ley debe
partir de la hipétesis de que la disposicién hubiese entrado ya en vigor. Para esto se
pueden usar métodos de evaluacién tradicional a los proyectos de ley, tales como: el
método de vigencia de las leyes; el método de la simulacién; el método de pruebas
précticas antes de la vigencia de la ley y el método de representacién planificada.
Todos ellos pueden ser combinados entre sf, para lograr los objetivos de elevar la
calidad y fa productividad normativa en vista a los fines que con ella se pretenden.

Por otra parte, dentro del citado proceso existe también el control de la ley por medio
del propio Parlamento, que produce la evaluacién normativa legal posterior, y que se
hace una vez que la norma legal ha entrado en vigencia. Esto puede constituir otro de
los aspectos para incrementar la funcién institucional del Congreso Nacional y natu-
ralmente, también para mejorar la produccién legislativa. En el andlisis de control a
posteriori, se precisa conocer el exacto cumplimiento de la ley, en donde la metodolo-
gfa interdisciplinaria es de vital importancia para ayudar a lograr dicha informacién.
Para realizar este tipo de evaluacién, se debe contar con una serie de criterios, dentro
de los cuales se incluyen: los de cardcter juridico-normativo, y los de caricter econd-
mico-empfrico.

33 Es técnica legislativa la aplicacién del método jurldico en la elaboracién de la ley; es una parte de la técnica
jurfdica que tiene por objeto facilitar la elaboracién de Jas normas jurfdicas, que se traduce en hacer bien las leyes,
tanto en su redaccién y clara comprensin del texto por el operador jurfdico.
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Es por tanto, de suma importancia, considerar e implementar técnicas de evaluacién
en el proceso de formacién de la ley. Desde los inicios de ésta hasta la entrada en
vigencia y sus posibles modificaciones.

2.5.  Recursos humanos y materiales requeridos en la funcion legislativa

Se requiere dotar al Parlamento de recursos humanos y materiales, con el fin de lograr
una modernizacién de dicha Institucién en el desarrollo de la labor legislativa.

2) Medios Personales o Recursos Humanos: Se alude aqui al apoyo humano re-
querido para la tarea legislativa. El proceso de modernizacién del Parlamen-
to, debe invertir en el capital humano legislativo; sin ese componente diffcil-
mente puede lograrse el fortalecimiento institucional.*

En esta materia, es preciso distinguir entre los requerimientos de cada parla-

mentario y los del Congreso mismo.

Cada parlamentario deberfa contar con un staff personal de apoyo, integrado

por personas de su exclusiva confianza y que, por tanto, no formarfan parte de

la estructura funcionarial del Parlamento.

Cabe sefialar ademds, por otra parte, que el proceso de formacién de la ley en

su aspecto técnico-juridico, involucra a todos los funcionarios del Congreso

Nacional quienes, en sus respectivas 4reas de competencias, hacen posible la

labor legislativa. El estatuto de estos funcionarios deberfa contemplar la exis-

tencia de una carrera funcionaria que garantice su imparcialidad y

profesionalismo, como asimismo su ingreso por concursos objetivos.?

En relacién con este punto, es importante resaltar que el Parlamento estd inte-

grado por ciudadanos que hacen de la politica una actividad profesional, gene-

ralmente motivados por un alto grado de conciencia ptiblica y de servicio.

Ahorabien, la existencia de una carrera funcionatia se deberfa expresar con las

siguientes caracteristicas:

i) Encuanto ala forma de acceso, ésta deberfa realizarse a través de un meca-
nismo que considere criterios profesionales y de preparacién técnica del
postulante por sobre cualquier otra consideracién. Excluyéndose de esta
forma aspectos polfticos, econdmicos u otros, que no sean la capacidad del
postulante en el proceso de ingteso al Congreso.

if) Prohibicién de militancia politica de los funcionarios. Esta es una condi-
cién bésica en el trabajo de asesorfa parlamentaria realizada por los funcio-
narios, toda vez que ellos tienen el deber de prestar servicio a todos los

34 Mufioz Q. Hugo, op. cit. en nota 8., pdg, 10.

35 La carrera funcionaria, significa la existencia de distintos cargos que, estructurados jerdrquicamente, correspon-
dan a grades crecientes de responsabilidad y especializacién, a través de los cuales el funcionario va ascendiendo
en el tiempo de acuerdo a su capacidad personal.

36 Tapia Valdés, Jorge, op. cit,, en nota 16, pig 91.
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parlamentarios- por igual, sin distincién de la corriente politica que ellos
representen.

iii) Estabilidad en el cargo. Significa dar seguridad a los funcionarios, en cuan-

1v)

vi)

to a que un buen desempefio trae consigo una permanencia al interior del
Congreso Nacional. Ademds, dicha estabilidad es indispensable si se consi-
dera que los funcionarios adquieren gran parte de su especializacién en el
desarrollo préctico de sus labores, y por lo mismo esta institucién permite
preservar el acervo de conocimiento y experiencia adquirido por los fun-
cionarios, lo que produce en el tiempo un mejor desempefio de los mis-
mos.

La carrera funcionaria debe contemplar un sistema justo de ascenso y pro-
mocién de los funcionarios desde los tltimos niveles hasta los superiores.
En este sentido, la promocién de los funcionarios deberfa basarse en crite-
rios como los siguientes: el buen desempefio demostrado por el funciona-
rio en el ejercicio de su labor, antigiiedad en el cargo, perfeccionamiento
del funcionario mediante cursos de capacitacién, entre otros.

Sistema de Remuneraciones acorde al cargo desempefiado. Es decir, el
monto de la remuneracién debe ser proporcional al grado de funciones y
responsabilidades atribuidas a cada funcionario. Por otra parte, deberfa
tomarse en cuenta la media de remuneraciones del sector ptblico del res-
pectivo pas.

Capacitacién de los funcionarios. Dado €] alto grado de especializacién
requerido en la labor legislativa, y el constante avance tecnoldgico, es nece-
sario establecer sistemnas de capacitacién periédicos. Un proceso de moder-
nizacién del Parlamento debe poner énfasis en la capacitacién del recurso
humano integrante de él.

Sin perjuicio de ello, actualmente, las acciones o funciones de capacitacién
son dificiles e inexistentes, lo que redunda a su vez en resultados finales
poco eficientes dentro del Parlamento.”

La capacitacién estimula a los funcionarios, ya que ellos ven en el perfec-
cionamiento una forma de realizar mejor sus labores y eventualmente as-
cender a funciones de mds alto grado y responsabilidad.

En resumen, se debe tender, con la adopcién de estas medidas, a racionali-
zar [a gestidn, organizacién y métodos dentro del Parlamento, definiendo
un sistema de calificacién de los cargos, y estableciendo una estructura
flexible y 4gil; y el desarrollo de programas de capacitacién para los inte-
grantes de este poder del Estado.

37 Documento Final, Proyecto: “Fortalecimiento de la Asesorfa Técnica a los Parlamentos de América Lating”.
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b) Medios Materiales: Al margen de recursos humanos, es indispensable contar
con una adecuada infraestructura fisica que facilite la labor legislativa:

i) Infraestructura fisica suficiente: se refiere a las necesidades fisicas de fun-

cionamiento de cada Congreso, por ejemplo, sala de plenario, espacios
adecuados para el funcionamiento de las comisiones, oficinas para los par-
lamentarios y sus asesores, etc.
La infraestructura del Parlamento debe satisfacer las necesidades de apoyo
técnico y de servicios que precisa la funcién legislativa, y contener una
distribucién de espacios funcional y adecuada a los requerimientos de un
Parlamento moderno.

ii) Biblioteca: es un ente de la mayor importancia desde el punto de vista de

los antecedentes que deben ser analizados al momento de estudiar una
iniciativa legal. En este sentido se puede afirmar que la labor legislativa
implica el manejo de una gran cantidad de informacién frecuentemente
compleja. Tal vez una de las limitaciones en la labor legislativa sea la falta
de sistematizacién y simplificacién en el manejo de informacién relevante
en cuanto a los proyectos en trimite y leyes aprobadas. En este sentido es
necesaria la existencia de una Biblioteca que asuma la labor de recopila-
cién de informacién, su procesamiento y posterior puesta a disposicién de
los legisladores, asesores, autoridades y ptblico en general.
Sobre este tema, es preciso mencionar que las deficiencias en el funciona-
miento de los Parlamentos, principalmente en lo relativo a la carencia de
sistemas de apoyo técnico a la labor legislativa, a la ausencia de una base
objetiva de informacién necesaria para la labor de fiscalizacién y control, y
a las deficiencias de gerencia y administracién, han impedido el desarrollo
de una cultura patlamentaria organizacional moderna.®®

iii) Infraestructura Tecnolégica: existen actualmente innumerables avances cien-

tfficos que facilitan la labor legislativa, y que por lo mismo deberfan conside-
rarse en un futuro plan de modernizacién de cualquier Parlamento.
Entre otros se pueden mencionar: Sistemas computacionales que permi-
tan procesar el enorme caudal de informacién a ser analizado por los par-
lamentarios, por ejemplo un sistema de comparacién de las partidas presu-
puestarias con las correspondientes de afios anteriores; sistemas modernos
de comunicacién; reproduccién de documentos, y otros.

iv) Equipamiento: también se debe procurar optimizar el aprovechamiento
de la infraestructura existente, adecudndola  Jos cambios tecnoldgicos que
se desean introducir y, por otro lado, adquirir equipos necesarios para un
buen funcionamiento de las unidades de informacién.

38 Documento Final, Proyecto: “Fortalecimiento de la Asesorfa Técnica 2 los Parlamentos de América Latina”,
Op. cit. en nota 20, Pég. 11y 14,
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2.6. Labor de Asesoria a la Labor Legislativa

Podemos definir la asesorfa legislativa como el conjunto de acciones de consejerfa
llevada a cabo por érganos asesores y personas interesadas en una determinada medida
legislativa, las que tienen por objeto realizar una labor de apoyo al trabajo de los
legisladores para facilitar el didlogo y la obtencién de acuerdos o consensos entre estos
tiltimos.?

Un sistemna de asesorfa debe contar con una estructura orgdnica, cuya regulacién con-
temple la definicién de érganos asesores y medios de participacién, las funciones de
dichos érganos y todo lo que contribuya a lograr su eficiencia como 6rgano estable de
asesorfa dentro del Parlamento.

El Poder Legislativo es quien hace o elabora las leyes, para lo cual la asesorfa parlamen-
taria se debe enfocar en esta perspectiva, es decir, se debe dotar al Parlamento y a los
parlamentarios con las asesorfas necesarias para esta alta funcién. El trabajo parlamen-
tario requiere de un asesoramiento de cardcter técnico con el cual se logra una buena
toma de decisiones.

A modo de ejemplo, en el Congreso Federal de los Estados Unidos, en el cual se inicia
la mayor parte de los proyectos de leyes, trabajan més de 35 mil empleados.

La existencia de érganos asesores obedece a la creciente complejidad que han revestido
ciertas materias en razén de la especializacién, fruto del desarrollo cientifico-tecnolé-
gico, y de la creacién de nuevos institutos juridicos que deberfan ser regulados. Se
requiere contar con la informacidén y el conocimiento adecuado para realizar una la-
bor eficiente y eficaz.

Por otra parte y paralelamente a este desarrollo cientifico-tecnolégico, la Administra-
cién Piblica ha ido incorporando progresivamente a sus cuadros de personal, profe-
sionales altamente capacitados para una mejor toma de decisiones. Hay una mayor
operatividad técnica y politica del Poder Ejecutivo, lo que le facilita y permite enviar
al Parlamento proyectos de ley amplios que pueden abarcar los grandes temas de inte-
rés nacional. Sin perjuicio de ello, el exceso de argumentos técnicos por parte de los
Ejecutivos ante un Parlamento que carece de recursos y apoyo especializados para
analizar y debatir temas de manera adecuada, es fuente de ingobernabilidad futura, en

la medida que fomenta recelos y desconfianza conducentes inevitablemente al con-
flicto.®

Las consecuencias que se han producido en la funcién legislativa del Estado, como
resultado del fortalecimiento del Ejecutivo y por ende de una declinacién del Parla-
mento en materia de asesorfa, se pueden traducir en la enorme preponderancia que

39 Obando Camino, Ivdn Mauricio, Op. cit., en nota 22, pig. 84.
40 Documento Final, Proyecto: “Fortalecimiento de la Asesorfa Técnica 2 los Parlamentos de América Larina”
Op. cit en nota 20, pég. 12.
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tiene el Ejecutivo como érgano o poder legislador frente al propio Parlamento, sobre
todo en la iniciativa legislativa.

Sin perjuicio de ello, hoy en dfa, existen dos grupos de profesionales dedicados a los
estudios de las leyes: los técnicos de la Administracién Piblica y los técnicos del Par-
lamento. La situacién antes descrita nos parece una situacién éptima, en el caso de
contar con los recursos econémicos suficientes para solventar a dichos funcionarios en

ambos poderes del Estado.

Ahora, debido al alto costo que significa la mantencién de estos dos tipos de grupos
asesores, ha surgido una nueva tendencia, la de asignar un nuevo papel al Poder Legis-
lativo, cual es la de revisar las distintas iniciativas de ley elaboradas, en la mayorfa de
los casos por el Poder Ejecutivo, ya que éste cuenta con los cuadros técnicos y profe-
sionales adecuados para desarrollar dicha Iabor.

En este contexto, la asesorfa al Parlamento deberfa enfocarse a la revisidn de proyec-
tos, y no a su elaboracién propiamente tal. Lo anterior significa que el Estado puede
asumir el costo de una asesorfa de esta clase.

En el Parlamento, a nivel de su funcionamiento, la problemdtica de los asesores, su
cuantfa y el nivel de su competencia constituyen aspectos de gran relevancia.!! Se
requiere contar con una asesorfa integral dentro del Parlamento y de esa manera cana-
lizar las demandas de la ciudadania, determinar las implicancias jurfdicas y de hecho
que puede causar una medida legislativa que ha sido elaborada desde el Ejecutivo.

De todo lo anterior, podemos concluir que la asesorfa parlamentaria se constituye en
el desarrollo de acciones de consejerfa realizada por érganos y asesores vinculados
directa e indirectamente al procedimiento parlamentario, las que tienen por objeto
proporcionar elementos de juicio al parlamentario para facilitar la obtencién de acuerdos
entre ellas y para una acertada resolucién de los asuntos colocados dentro de su esfera
de actuacién.”? Por ser justamente acciones de consejerfa, estas no son vinculantes
para el parlamentario. En todo caso, por su cardcter netamente técnico, estas asesorfas
constituyen un elemento de la mayor importancia en la labor legislativa.

Los sistemas de asesorfa técnica de los Parlamentos deben preocuparse de los aspectos
jurfdico-administrativos, econémico-presupuestales dentro del proceso de formacién

de la ley.

Sobre este tema, se ha sefialado que el Parlamento debe desarrollar una capacidad de
asesorfa politica y técnica capaz de nivelar sus potencialidades con las del Ejecutivo.
Estimamos absolutamente indispensable contar con los recursos econémicos, tecrio-

41 Vial Saavedra, Alejandro, op. cit., en nota 7, pag. 119.
42 Oelckers Camus, Osvaldo, op. cit., en nota 2, pégs. 228 y 229.
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légicos y humanos para un debate equilibrado y verdaderamente representativo de las
diversas opiniones presentes en el Parlamento.”

Todo lo anterior pone de manifiesto la importancia que tiene para el Parlamento
contar con medios asesores para el desempefio de sus funciones, de manera que, ante
la proliferacién de servicios administrativos que remiten en forma continua informa-
cién al Ejecutivo y ponen a su disposicién cuadros de técnicos altamente capacitados,
es menester que el Parlamento posea una organizacién burocrtica propia y vfas de
comunicacién con la comunidad, orientadas a proporcionar una labor de asesorfa a
los representantes del pueblo en la conduccién de los asuntos del Estado, de manera
que en laadopcién de una determinada medida estatal confluyan criterios y opiniones
eventualmente divergentes de los diferentes sectores sociales.

Ahora, en cuanto alos tipos de asesorfa parlamentaria, ésta admite diferentes clasifica-
ciones, a saber:

1. En cuanto a sus atribuciones:

a) Asesorfa en materia de informacién parlamentaria: es aquella que dice relacién
con los antecedentes juridicos y el material documental necesario para el ejer-
cicio de la funcién legislativa, més especificamente, con la preparacién y estu-
dios de los proyectos de ley. En este tipo de asesorfa encontramos los servicios
de informacién del Congreso, ya sea para el gjercicio de la labor legislativa,
e.g.: bibliograffa, textos legales, antecedentes jurfdicos de los proyectos de ley;
como sobre la actividad rutinaria del Parlamento, por ejemplo, estado de un
proyecto de ley, diario de sesiones, actas de comisiones, etc.*

Un Parlamento debidamente informado es mds capaz de participar
constructivamente en la evaluacién de las polfticas pablicas que el Gobierno
desea implementar por medio de instrumentos parlamentarios.®

b) Asesoria en materia de redaccién legislativa: dice relacién con la correcta y fiel
expresién de los propésitos del parlamentario en la preparacién y redaccién de
los proyectos de ley, mediante el empleo de las reglas de técnica legislativa’, el
reconocimiento de las instituciones juridicas y de las reglas de gramdtica, por

43 Carradela Modernizacién Parlamentaria. Suscrita en: Seminario y Encuentro Iberoamericano sobre Moderniza-
cién y Reforma Parlamentaria. Valparafso. Chile. Afio 1997. Punto 6°.

44 En relacién con este tema ver: Ferndndez E., Fernando M.: Ciencias de la Informacién y Relaciones Priblicas. 32
edicién. Ediciones Macchi. Buenos Aires. Argentina. 1991; Lougovoy, C. Linon: Relaciones Piblicas. Funcidn de
Gobierno, de las Empresasy de la Administracion. Editorial Hispano-Europea. 1978; Marston, John E.: Relaciones
Piiblicas Modernas. Mc Graw-Hill. 1988; Muriel, Marfa Luisa; Rota Gilda. Comunicacién Institucional, Enfoque
Sacial de Relaciones Priblicas. Ediciones Ciespal. 1980.

45 Con sistemas adecuados de la informacién parlamentaria, regjstro y seguimiento; y con un permanente proceso
de capacitacién de los funcionarios legislativos, el Parlamento favorece la gobernabilidad y la democracia, con
respuestas oportunas a las demandas sociales.
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quien tenga a su cargo la redaccién de ellos, de manera que las ideas que ani-
man un determinado proyecto no se vean obstaculizadas en su aplicacién como
consecuencia de una interpretacién diversa a su inspiracién.

c) Asesorfa en materia de fiscalizacién.: es aquella relacionada con el ejercicio de
las atribuciones fiscalizadoras, del control del Parlamento.

d) Asesorfas especfficas: aquellas que dicen relacién con temas determinados, por
ejemplo, economfa, tributacidn, violencia doméstica, etc.

2. Segiin su periodicidad:

a) Asesorfa Regular: es aquella que se mantiene en el tiempo y que proporciona
elementos, sobre bases generalmente objetivas e imparciales, para la adopcién
de decisiones.” Se realiza con el objeto exclusivo de proporcionar una asesorfa
mediante la sugerencia de elementos para la toma de decisiones por el parla-
mentario.®

b) AsesorfaIrregular: esaquella que surge para un problema determinado y espe-
cifico. O sea que procede de acciones que no tienen por objeto exclusivo la
asesorfa legislativa de manera permanente, sino que ésta es consecuencia inci-
dental de acciones que obedecen a un objeto especffico. Ejemplo: la que gene-
ra un grupo de presién sobre un proyecto que interese a su drea de actuar.

3. Segin la forma cémo se efectiia:

a) Asesorfa Formal: es aquella que se encuentra previamente establecida en las
normas internas del Parlamento, en consecuencia su disponibilidad es cons-
tante. El uso de esta asesorfa puede ser obligatoria o facultativa.?

b) Asesorfa Informal: es aquella que no se encuentra establecida en las normas internas
del Parlamento, sino que aparece como parte de la realidad del proceso legislativo.
Ej.: Intervencién ciudadana a través, por ejemplo, de audiencias publicas; los

“lobbies”.

46 SobreTécnica Legislativa, ver: Oelckers Camus, Osvalds y otros. La Técnica Legislativa ante la elaboracion de la Ley.
Centro de Estudios y Asistencia Legislativa, Universidad Catélica de Valparafso. Senado de la Repiiblica de
Chile. Ediciones Universitarias de Valparafso. 1998. 379 p4gs.; Vergara Blanco, Alejandro: “Formacién de la Ley
y la Técnica Legislativa” en Bertelsen Reperto y otros en Diagndstico Histdrico-Juridico del Poder Legislativo en
Chile 1960-1990. Valparaiso. 1993; Vergara Blanco, Alejandro: “La Técnica Legislativa” en Ibdfiez Ojeda, Pedro
y otros en El Proceso Legislativo en Chile. Valparafso. 1992; Sanchez Melgar, Julidn: “Técnica Legislativa e Inter-
pretacién Judicial”, en La Técnica Legislativa a debate. Barcelona. 1994

47 Otra forma de asesorfz que deberfz existir en un Congreso, es aquella relacionada con la Oficina del Parlamenta-
rio. En este caso, mds que una asesorfa técnica, estamos hablando de una asesorfa polfrica que ayude y permita al
congresista a desarrollar su rol de agente polftico.

48 Estees el caso de la labor de los servicios de referencia y asesorfa legislativa existentes en algunos parlamentos,
como Estados Unidos y Brasil.

49  Esta asesorfa tiene lugar mediante la realizacién de acciones contempladas por el ordenamiento jurfdico, ya sea
en forma obligatoria o facultativa, durante fa tramitacién de un proyecto de ley, existiendo una constante dispo-
nibilidad de la misma para los parlamentarios. Este es el caso de la asesorfa que pueden prestar funcionarios de la
Administracién Piblica y destacados especialistas llamados a testimoniar ante las comisiones parlamentarias para
ilustrar el parecer de sus miembros, conforme a los reglamentos parlamentarios.
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4. Segilin de dénde provenga la asesorfa:

a) Asesorfa Externa: aquella que proviene de personas, expertos y 6rganos o ins-
tituciones que no forman parte del personal u érganos del Congreso. A saber,
Universidades, Centros de Estudios, el Poder Ejecutivo, el Poder Judicial, etc.

b) Asesorfa Interna: aquella asesorfa realizada por expertos y érganos asesores per-
tenecientes al Parlamento. Ej.: Biblioteca del Congreso.

Se debe contar dentro del Parlamento con un érgano que responda a las exi-
gencias de informacién que requieren los patlamentarios para el desarrollo de
su labor. El Poder Legislativo, como poder del Estado, necesita contar con
sistemas de informacién distintos a los de otros poderes, logrando de esa ma-
nera una minima independencia para el ejercicio de sus funciones.

En este 4mbito, la estrategia de modernizacién del Parlamento debe consistir
en introducir en forma masiva tecnologfas de informacién, capacitando e
incentivando su uso, construyendo una red de comunicaciones como espacio
para los intercambios y desarrollar sistemas informéticos que den cuenta de los
procesos legislativos.

Este tipo de asesorfa, a su vez, puede ser subdividida considerando al receptor,
asf puede ser central, de comisién y personal.

Finalmente, en relacién con este tema de la asesorfa del Parlamento, es preciso sefialar
que la adopcidn y el posterior establecimiento de un sistema de asesorfa a la funcién
legislativa del Parlamento, debe ser llevada a cabo considerando la dimensién funcio-
nal, técnica y juridica, como asimismo, la proyeccién del sistema hacia la comunidad,
para que la asesorfa al Parlamento pueda realizar cumplidamente sus fines.”

3. Funcidn Fiscalizadora del Congreso®*

Una de las funciones principales de todo érgano parlamentario es la de fiscalizar los
actos del Poder Ejecutivo. La fiscalizacién se perfila como una funcién propia del
Parlamento y que est4 constituida por un conjunto de actividades tendientes a super-
visar y dirigir el ejercicio de la actividad de la Administracién con el fin de otorgar
legitimidad democrdtica y de proteger los derechos de los individuos del posible abu-

50 Obando Camino, Ivin Mauricio, op. cit., en nota 22, pég. 101.

51 Sobre Fiscalizacién y Control, ver Alcayaga Bravo, Cecilia: Ef Control Parlamentario de la Administraciin Piblica
en los Estados Unidos de Norteamérica. Universidad Catélica de Valparafso. Valparafso. Chile. 2000.; Martinez
Qcamica, Gutenberg: Fiscalizacion Parlamentaria y Comisiones Investigadoras. Andlisis y Propuestas. Edivorial Ju-
ridica de Chile. Editorial Andrés Bello. 1998; Ram{rez, Manuel: “El control Parlamentario del Gobierno en las
Democracias Pluralistas”, (El proceso constitucional espafiol). Terceras Jornadas Internacionales de Ciencia Po-
Hftica y Derecho Constitucional. Editorial Labor S.A. Barcelona. 1978. Impreso en Espaiia.; Solfs Fallas, Alex:
“El Control Parlamentario”. Prodel. Programa para el desarrollo legislativo, 22 edicién. San José de Costa Rica.
1995.; Harris, Joseph P. “Congressional Control of Administration”. Washington D.C. The Brookings Institution.
1964.; Panes Viveros, Ivonne Marlene: “El Control de ]2 Administracién Piiblica’. Memoria de Tesis. Universi-
dad de Concepcién. 1995.; Cea Egafia, José Luis: “Apuntes sobre Fiscalizacién Parlamentaria del Gobierno”, en
Revista Chilena de Derecho. Vol 20, N°1, enero - abril, 1993. Universidad Catélica de Valparafso.
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so de sus funciones, y del cual se pueden producir o no consecuencias juridicas y
politicas sancionadoras.

El equilibrio de poderes no se logra tan solo distribuyendo distintas funciones en
diversos 6rganos, sino que es imprescindible, ademds, otorgar a éstos la facultad de
controlar de algtin modo el actuar de los otros entes detentadores del poder.*

En la divisién cldsica del poder estatal, la funcién de control o fiscalizacién adquiere
un lugar especial, sobretodo en lo que a la relacién ejecutivo-legislativo respecta, ya
que, histéricamente, la distincién entre ambos érganos se fundamentd no en el gjerci-
cio de la funcién legislativa del segundo; sino justamente en la funcién de control
politico sobre la accién gubernativa y administrativa del ¢jecutivo.”

El control parlamentario se encuentra sobre las actuaciones del gobierno o del ejecu-
tivo, es un control ptiblico de cardcter polftico y participativo del quehacer de la Ad-
ministracién. En consecuencia, la funcién de control ha sido atribuida a los Parla-
mentos desde comienzos del Estado moderno, funcién que, por lo demds, ha llegado
2 adquirir en la actualidad un cardcter principal, por cuanto el Parlamento, como
6rgano representativo de la soberanfa popular, tiene por misién fundamental actuar
como garante polftico y constitucional de la obediencia del érgano ejecutivo de la
voluntad popular

Sobre este punto se ha sefialado que para el Congteso, junto con la capacidad legisla-
tiva que incluye la de reformar la Constitucién, la facultad de mayor visibilidad e
importancia en el funcionamiento politico es la de la fiscalizacién (regulada en la
Constitucién), por medio de la cual tiene la atribucién de enjuiciar y destituir al
Presidente de la Repiblica, y a altos funcionarios del Estado.”

Como se ha sefialado, tradicionalmente, el principal controlador y evaluador de la
actividad del Ejecutivo ha sido el Parlamento. Sin embargo, el perfil propio de cada
forma de control varfa mucho de un sistema politico a otro. Desde luego, no es igual
la fiscalizacién en un sistema parlamentario que en uno presidencial, ni tampoco lo es
entre los diversos regimenes presidenciales, por ejemplo.

Este control o fiscalizacién, que se perfila como una funcién propia de esta institu-
cién, es ejercida ya sea a través de los miembros de ella, comisiones, o bien de manera
conjunta.

52 Asimismo, es importante resaltar que un sistema democrético no estd perfecto si no existe una fiscalizacién
jurfdica y polftica sobre los actos del poder Ejecutivo, tanto en lo que dice relacién al cumplimiento de preceptos
constitucionales y legales, como en lo relativo al pronunciamiento de la eficacia de la accién gubernativa.

53 Sénchez Morén, Miguel. “El control de las Administraciones Peblicas y sus problemas”. Instituto de Espafia.
Espasa Calpe S.A., Madrid. 1991, pdg. 21.

54 Montero Gibert, J.R. y Garcfa Moxillo. £/ Control Parlamentario. Editotial Tecnos S.A. 1984. Madrid. En remas
claves de la Constitucién Espafiola. Pdg. 21

55 Daocumento Final, Proyecto: “Forralecimiento de la Asesorfa Técnica a los Parlamentos de América Latina”.
Op. cit., en nota 20, pdg, 8.
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Histéricamente, ademds, la labor fiscalizadora del Parlamento ha ido cambiando su
fisonomia, puesto que en los Estados ha desarrollado la actividad de control como una
funcién propia estatal, muchas veces asumida por érganos administrativos especiali-
zados (organismos contralores a nivel nacional). Ello hace que la esencia de la labor
parlamentaria de fiscalizacién tienda a centrarse en el examen y la evaluacién de la
gestién piiblica de un Gobierno dado, no tanto en la perspectiva de lo jurfdico, sino
mids bien en la perspectiva de sus resultados; asf, por ¢jemplo, en cuanto a la suficien-
cia o insuficiencia de sus politicas, a la adecuacién y oportunidad de sus actos, al
mérito de su gestién, etc.

En estalinea, una buena fiscalizacién parlamentaria de los actos del Ejecutivo supone:

10

20

30

40

50

Que la fiscalizacién no signifique un factor de desgobierno. Un factor de
peligro para la estabilidad gubernamental, en sistemas presidenciales
multipartidistas, puede ser, por ejemplo, que ambas C4maras tengan fuer-
tes atribuciones contraloras o que la censura de una de ellas ala labor de un
Ministro ocasione la cesacién de éste en el cargo.

El Congreso debe encontrarse dotado de facultades concretas de fiscaliza-
cién, de las cuales puedan surgir efectos juridicos especificos para el ente
fiscalizado.

En este sentido, constituye una herramienta muy til e] hecho que el Con-
greso pueda nombrar, para casos especiales, comisiones investigadoras in-
tegradas por parlamentarios. Esto permite una mayor acuciosidad en la
investigacién, sin que se distraiga toda la labor parlamentaria hacia el he-
cho investigado. En los casos en que ésta sea necesaria, facilita también la
reserva de la investigacién. En el Derecho Comparado es comtin que se
dote a estas comisiones de ciertas facultades coercitivas, por ejemplo, para
obligar a las personas a declarar, si su testimonio es requerido en el curso
de las averiguaciones de la comisién.

En seguida, también es importante que las minorfas en el Parlamento tam-
bién puedan ejercer fiscalizacién. No es conveniente que la actividad
contralora del Parlamento se haga depender siempre de los acuerdos de
mayorfa, puesto que en tal caso los gobiernos que contaran con un buen
apoyo parlamentario nunca serfan objeto de una fiscalizacién efectiva.
Estrechamente relacionado con lo anterior se encuentra el tema del acceso
a la informacién y el manejo de ésta. No puede haber control sin una
adecuada informacién.

Por tal motivo, es conveniente establecer la obligacién de los érganos pu-
blicos de proporcionar al Congreso la informacién que requiera. Puede
ser 1itil también, en los paises en que exista una Contralorfa General, que
ésta remita al Parlamento los antecedentes de todo delito o irregularidad
en que aparezcan involucrados importantes agentes ptiblicos. Ademds, es
importante dotar a las minorfas parlamentarias de facultades suficientes
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para acceder a la informacién ptiblica que necesiten para ejercer un control
sobre el Bjecutivo.
Por otra parte, también en este émbito es indispensable que el Parlamento
cuente con sistemas automatizados de recopilacién y manejo de informa-
cién, donde se produzca un registro del ingreso y seguimiento de los pro-
yectos de ley en sus fases de debate, trabajo de comisiones, hasta su aproba-
cién.

6° Otro factor de éxito de la funcién fiscalizadora es el de Ia claridad del
marco jurfdico dentro del cual debe ejercerse. En los pafses en que existe
una Contralorfa General es importante la delimitacién precisa de la esfera
de control entregada a cada érgano.

7° Atin mds importante que los efectos jurfdicos de los actos de fiscalizacién
es el impacto que el juicio de legalidad o de mérito pronunciado por el
Congreso frente a determinados actos del Gobierno tenga ante el electora-
do. Es importante que el Congreso esté dotado de una fuerte
representatividad, con el objeto que los dictdmenes que emita tengan real
fuerza ante la opinién publica. Esto implica un estudio de la conforma-
cién del érgano parlamentario y del sistema electoral de cada pais. Es
fundamental en este punto estudiar de qué modo concreto se desarrollan
los procesos eleccionarios. La imagen del Congreso ante la opinién puibli-
ca es también crucial para el buen éxito de la labor fiscalizadora.

8° Lainstitucién del Ombudsman ha significado, en los pafses en que existe,
un avance importante en materia de fiscalizacién. El Ombudsman es un
delegado del Congreso encargado de recibir reclamos de todo tipo contra
la administracién, cuya labor se centra especialmente en emitir un dicta-
men sobre la situacién reclamada y en proponer una forma de solucién al
problema detectado. Carece de potestas, sus opiniones o dictimenes se
imponen en virtud del respeto piiblico y ciudadano a su cargo y a sus
méritos personales. Esta institucién permite dotar de gran ejecutividad a
la actividad fiscalizadora y puede ser especialmente importante en los pai-
ses aquejados por la corrupcién de sus agentes piblicos. Sin perjuicio de
todo lo anterior, integrar la labor del Ombudsman, representante del Par-
Jamento que actiia con respaldo de la voluntad popular a la actividad legis-
lativa, es una tarea que requiere esfuerzos significativos dentro del control
parlamentario.

9° Por tiltimo, en contrapartida a todo lo sefialado, cabe agregar que no es
conveniente que el Congreso y los parlamentarios se conviertan en una
suerte de autoridades irresponsables juridicamente frente a su cargo. Es
claro que no son acusables constitucionalmente, puesto que son las pro-
pias Cédmaras las que conocen del juicio constitucional. Sin embargo, es
conveniente que en las diversas legislaciones existan mecanismos
intraparlamentarios para exigir responsabilidades a los congresales. Es po-
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sible, por ejemplo, prever en los reglamentos de cada C4mara obligaciones
minimas de asistencia con una multa para el caso en que un parlamentario
no cumpla siquiera con el minimo requerido. Esto es particularmente im-
portante en aquellos paises en que ciertos parlamentarios suelen dejar de
lado la actividad legislativa para dedicarse a obtener otros frutos de la labor
congresal. Ademds, en lo que concierne a los mecanismos externos de fis-
calizacién dela labor parlamentaria, juegan un papel importante las causales
de cesacién en el cargo congresal. Esta sancién, que debe reservarse para
casos de real importancia, puede ser aplicada por un érgano independiente
del Ejecutivo, como el Tribunal Constitucional en los Estados en que exis-
ta. En esta materia es también fundamental el rol de los Partidos Politicos
en la fiscalizacién de sus parlamentarios.

VI. Conclusiones

Como hemos sefialado, el Parlamento es un ente esencial en la estructura del Estado,
pues en €l se pueden alcanzar consensos y acuerdos nacionales entre las distintas fuer-
zas sociales, logrando de esta forma, una estabilidad social, polftica y econémica en la
sociedad que de otro modo no se alcanzarfa. El Parlamento es una institucién podero-
sa con mucha tradicién, que juega un pape! fundamental dentro del Estado.

Por ello, resulta primordial y relevante fortalecer y modernizar las legislaturas, para
que éstas realicen su labor en forma 4gil, eficiente y expedita.

En consecuencia, se debe fortalecer la institucionalidad del Parlamento por medio de un
sistema de Asesorfa Técnica altamente especializada, con la instalacién de sistemas ade-
cuados de informacién, documentacién y referencia legislativa; y con el desarrollo de
mecanismos de comunicacién con la sociedad para hacer efectiva la participacién ciuda-
dana dentro del proceso de formacién de las leyes. Con lo anterior, se garantiza la cali-
dad, oportunidad y sustentabilidad de las leyes y ala vez, una mejor relacién politico-
técnica del Parlamento con otros poderes del Estado. Asimismo, la estrategia para la
modernizacién del Parlamento comprende varios niveles y su desarrollo es progresivo.
Los niveles tienen que obedecer a aspectos politicos institucionales que, inevitablemen-
te, tocan las constituciones, el reglamento o las leyes orgénicas en su caso.

Asimismo, “el cambio organizativo es crucial como elemento inseparable del cambio
politico institucional en un Estado. Sin esta dimensién de la reforma las asimetrfas
con las mds desarrolladas organizaciones del Ejecutivo continuarin y los Parlamentos
permanecerdn en situacién de inferioridad. En este aspecto es crucial la inversién en
capital humano, la incorporacién de los més recientes elementos de la tecnologfa de la
informacién y el aligeramiento de procedimientos parlamentarios que no tienen mu-
cho que ver con el acelerado ritmo de la vida de este fin de siglo” 5

56  Urcuyo Fournier, Constantino. Op. cit., En nota 14, pig. 25.




PRESUPUESTOS PARA UN PROCESO BE MODERNIZACION DEL PODER LEGISLATIVO

Con la concrecién de este fortalecimiento institucional del Parlamento, se logrard una
mayor estabilidad del sistema democritico, mejorando la calidad técnica y la
sustentabilidad de las leyes, aumentando la seguridad juridica y la previsibilidad polf-
tica, mejorando el didlogo y la cooperacién entre los poderes del Estado, desarrollan-
do asimismo la base técnica para el ejercicio de la funcién de fiscalizacién y control
que corresponde al Parlamento.
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