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Resumen:

El presente articulo hace un analisis sobre la importantica de la gobernanza
parlamentaria, desde una comprension de los equilibrios institucionales inducidos a
partir de los cuales se codifican incentivos y restricciones politico-institucionales en las
relaciones Gobierno — oposicion. La reflexion pone en cuestion la importancia de la
institucionalizaciéon de los grupos parlamentarios y del sistema de comisiones
legislativas permanentes, cuya combinacién determina en gran medida las dinamicas
de transaccion de la agenda parlamentaria y la capacidad técnica de trabajo.

Palabras clave: Poder Legislativo, grupos parlamentarios, gobernanza, disefio
institucional, Centroamérica, Republica Dominicana
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Abstract:

This article makes an analysis of the importance of parliamentary governance, from an
understanding of the induced institutional balance from which encodes political-
institutional incentives and constraints on government-opposition relations. Reflection
guestions the importance of the institutionalization of the parliamentary groups and the
legislative standing committee system, which combination largely determines the
dynamics of settlement of the parliamentary agenda and the technical capacity of work.

Key words: Legislative Power, parliamentary groups, governance, institutional design,
Central America, Dominican Republic.

SOMMAIRE

INTRODUCTION.
. GOUVERNABILITE ET GOUVERNANCE PARLEMENTAIRE.
I GOUVERNANCE PARLEMENTAIRE: EQUILIBRES INSTITUTIONNELS INDUITS.
I STABILITE DE LA CONCEPTION INSTITUTIONNELLE PARLEMENTAIRE
3.1) INSTITUTIONNALISATION DES GROUPES PARLEMENTAIRES.
3.1.1 NATURE DU MANDAT IMPERATIF.
3.1.2 CONSTITUTION DES GROUPES PARLEMENTAIRES.
3.2) INSTITUTIONNALISATION DES COMMISSIONS LEGISLATIVES
PERMANENTES.
3.2.1 NATURE DU SYSTEME DE COMMISSIONS.
3.2.2 LES COMMISSIONS PERMANENTES.
3.2.3 INSTAURATION DES COMMISSIONS PERMANENTES.
3.2.4 ELECTION DE LA PRESIDENCE DE LA COMMISSION.
3.2.5) LE QUORUM ET SON INFLUENCE SUR LES COMMISSIONS.
3.2.6) DOMAINE COMPETENTIEL DES COMMISSIONS.
IV LES DEFIS EN INSTANCE.
4.1) INSTITUTIONNALISATION DES COMMISSIONS.
4.2) DYNAMIQUE DE TRANSACTION DE L’AGENDA PARLEMENTAIRE.
4.3) ORGANISATION TECHNIQUE DU TRAVAIL PARLEMENTAIRE.

3
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacién ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

Résumé:

Le présent article analyse l'importance de la gouvernance parlementaire, depuis une
compréhension des équilibres institutionnels induits a partir desquels se codifient les
stimules et restrictions politico-institutionnels dans les relations Gouvernement —
opposition. La réflexion discute l'importance de linstitutionnalisation des groupes
parlementaires et du systeme des commissions législatives permanentes. Leur
combinaison détermine en grande mesure les dynamiques de transaction de I'agenda
parlementaire et la capacité technique de travail.

Mots-clés: Pouvoir Législatif, groupes parlementaires, gouvernance, conception
institutionnelle, Amérique Centrale, République Dominicaine

INTRODUCCION

La decision parlamentaria implica por naturaleza un proceso constante de
discusion y persuasion intra e inter-parditaria, con procedimientos definidos por
un reglamento legislativo —reglas del juego— que poco a poco materializan las
preferencias de los actores en una dinamica de constantes célculos de
escenarios, reacciones y contra-reacciones.

El desarrollo de las politicas publicas en el marco de las relaciones entre los
poderes Ejecutivos y Legislativos en los sistemas politicos de Centroamérica y
Republica Dominicana dependen en su iniciacion y viabilidad de una
combinacion de factores politico-institucionales donde se destacan
principalmente el sistema de partidos en su correlato de grupos parlamentarios
—fragmentacion, dispersion, disciplina, cohesién y coherencia- y el nivel de
complejidad del procedimiento parlamentario, asi como su naturaleza
dominante —funcion legislativa, funcién deliberativa o funcién de control politico-

Si bien, ha existido un fuerte énfasis en el analisis del comportamiento de los
actores parlamentarios en sus dinamicas coaliciones, participacion en la
agenda parlamentaria o en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, es
fundamental comprender el ¢como el disefio institucional influye en la
capacidad de relacionamiento de los actores? y a su vez el ¢cémo dicha

ingenieria parlamentaria potencia o limita sus estrategias y orientaciones de
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accion politica? La ingenieria parlamentaria constituye el conjunto de
elementos normativos formales de caracter constitucional y reglamentario, que
configuran el modelo de organizacion y funcionamiento del Parlamento. El
proceso de transformacién y modernizacion parlamentaria, responde entonces
a los ‘efectos de absorcion” de la institucionalidad informal consensuados y
atenuados por los actores politicos.

En la l6gica de reforma del Parlamento interviene una combinacion de aspectos
derivados de las variables politico-institucionales en el célculo de las
externalidades positivas y negativas que se obtienen con los cambios
planteados. Por tanto, la ingenieria parlamentaria ha de reflejar las relaciones
de poder entre actores, pero sobre todo la proyeccion del como se espera que
las variables institucionales sean canalizadoras del conflicto politico.

La relativa estabilizacion del disefio institucional depende entonces de una sultil
influencia provista por el control de la estructura y el procedimiento, en
contraposicion a una tendencia neo-clasica que asumio el contexto institucional
como un aspecto fijo, dado y exdgeno, opacando asi la capacidad del analisis
del como dicho contexto contribuia también a la influencia de equilibrios inter-
dindmicos entre los actores politicos y la sociedad. El desafio entonces es el
transitar entre asegurar los disefios institucionales adecuados y obtener los
resultados necesarios a partir de la combinacién de variables politicas que dan
vida al acontecer parlamentario en los sistemas presidencialistas,
particularmente en aquellos momentos de tension y conflicto entre el Ejecutivo
y Legislativo, como a lo interno de éste.

La capacidad institucional del Parlamento se pone a prueba precisamente en
situaciones en las cuales el antagonismo de intereses y posiciones es tan
extremo, que incentiva a los actores politicos a buscar soluciones de
canalizacion o imposicion, alternas a las institucionalmente establecidas. El
exito del “espiritu institucional parlamentario” radica entonces en la capacidad
de flexibilizacién de los procedimientos para seguir articulando las diferencias y
estimulando a la auto-regulacion de los actores por las vias formales; sin dejar
de lado que en la realidad politica se buscard controlar e interpretar los

5
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacién ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

procedimientos, como una forma de constrefiir los margenes de maniobra de
los adversarios.

De esta forma la ingenieria institucional que orienta las capacidades de
relacionamiento entre los actores parlamentarios, como de estos hacia otros
actores, es entendida como gobernanza parlamentaria, y las formas
potenciales de integracion de sus diversos mecanismos politico-institucionales
conforman un panorama mucho mas amplio denominado “capacidad
institucional parlamentaria”.

|. GOBERNABILIDAD Y GOBERNANZA PARLAMENTARIA

El Parlamento es el sistema de convicciones, valores, principios y reglas de
juego correspondientes que determinan las funciones a desempefiar por dicha
institucion, los procesos de eleccidon de sus miembros, el estatuto de los
mismos, las pautas basicas de su funcionamiento, asi como los modos de
relacion con los demas poderes del Estados y con la sociedad en general.

Las instituciones conforman las estrategias de los actores y éstas, en su
interaccién, producen resultados colectivos. Para Colomer (2001), las
instituciones proveen informacion, oportunidades, incentivos y restricciones
tanto a los ciudadanos como a los lideres para la eleccidén de estrategias y solo
cabe explicar los resultados colectivos a través de las decisiones estratégicas
de los actores, que son influenciadas por un marco histérico-cultural. La
capacidad de toma de decisiones emanadas desde Parlamento se encuentra
profundamente marcada por el disefio institucional por medio del cual se
materializan las dimensiones politicas y organizativas del mismo, desde las
cuales toman vida las funciones legislativas, deliberativas y de control. Por
tanto, la gobernanza, entendida como la capacidad de interaccion institucional
del Parlamento debe ser analizada desde la organizacién e institucionalizacion
parlamentaria.

Como organizacion, implica el conjunto de recursos humanos, financieros,

tecnoldgicos, de competencias y capacidades que en un momento dado son
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aplicados al servicio de las funciones de la institucionalidad parlamentaria
(Prats 1999, pp. 85-89). Su accion parte de la capacidad para desarrollar
eficacia y eficiencia en relacion con sus fines y objetivos, mientras que para la
institucionalidad parlamentaria requiere hacerse desde los valores a los que
formalmente responde, representacion del pluralismo y construccién de
consensos, seguridad juridica, sentido de direccion de la sociedad, eficiencia
econdmica, equidad social, contribucion a la cultura politica de la transparencia
y credibilidad, entre otros.

La pérdida de confianza en los Parlamentos es una debilidad que se expresa
por la insuficiencia de su legitimacion representativa, producto no solo de la
desafeccion politica y las tendencias de abstencionismo electoral generado,
sino también de la falta de identificacion de los sectores sociales con los
interlocutores politico-parlamentarios, y aun cuando existe algun nivel de
identificaciobn existe una vision social compartida acerca de la inoperancia,
lentitud, y poca transparencia de la accién parlamentaria®.

La institucionalidad parlamentaria permite expresar la voluntad de compromiso
a través del didlogo de las fuerzas sociales politicamente representadas, a
sabiendas de que la confianza en el Parlamento reside en la capacidad de
adoptar adecuadas decisiones en el proceso de formacion de la ley, de una
accion fuerte y critica en el control politico del estado, asi como en las
relaciones entre éste y el Ejecutivo.

El Parlamento como institucion se estructura por normas sociales formales e
informales legitimadas dentro de la sociedad politica, quienes delimitan el
marco para la interaccion y comportamiento®. Normas y patrones que se
encuentran en la constitucion politica, el reglamento legislativo -

% La confianza implica la voluntad de aceptar riesgos, lo que a su vez supone que otras
personas responderian como se espera, 0 al menos no intentaran causar dafio a ciertos
intereses o posiciones.
® para North (2005) las instituciones —o conjuntos de normas formales e informales— actlan
como constrefiimientos mentales para los individuos, lo que contribuye a estructurar las
relaciones sociales. Las normas informales son parte del marco mas amplio de la cultura,
entendida ésta como la transmisién de generacion en generacion —via ensefianza e imitacion—
de conocimientos, valores y otro tipo de factores que influyen el comportamiento, proveyendo
un marco conceptual basado en el lenguaje para codificar e interpretar la informacién que los
sentidos presentan al cerebro.
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institucionalidad formal®-, como también en la costumbre y niveles de
relacionamiento politico —institucionalidad informal®>-. Desde este enfoque, el
Parlamento se constituyen en una estructura que tipifica los roles de los actores
politicos y ejerce control sobre sus acciones, pero también les ofrecen
informacion sobre cuéales son los posibles resultados a partir de la seleccion de
alternativas predeterminadas sobre los cursos de accion que estan
posibilitados o legitimados a llevar a cabo en un contexto socioldgico e histérico
particular.

Se entiende entonces por gobernabilidad parlamentaria cuando el proceso
decisional se encuentra estructurado sociopoliticamente de modo tal que todos
los actores estratégicos se interrelacionan para tomar decisiones colectivas y
resolver sus conflictos conforme al sistema de reglas y de procedimientos
formales o informales —que pueden registrar diversos niveles de
institucionalizaciéon— dentro del cual formulan sus expectativas y estrategias
(Prats 2001, p. 9)°. Por tanto, la gobernabilidad parlamentaria oscila en dos
posibles dimensiones de actuacién estabilidad politica (i) y estabilidad
democratica (ii). Mientras que la primera responde a consensos o formulas de
atenuacion entre las fuerzas politicas tradicionales o mayoritarias que
concentraban el poder decisional en el Parlamento, la segunda responde a
modelos de inclusidon pluripartidarios que aun generando coaliciones

* Las normas formales adquieren la forma de constituciones, leyes, tratados y contratos e
inclusive estructuras organizacionales compuestas por personas que operan bajo las normas
formales descritas. Estas son tipicas de sociedades complejas en donde existe un Estado de
derecho capaz no s6lo de concebir sistemas judiciales para manejar las relaciones
econOmicas, politicas y los contratos entre individuos, sino también como férmula de
atenuacion para auto-regular a los grupos dominantes.
® La institucionalidad informal es producto de una serie de valores y principios implicitos en las
relaciones de poder y que se encuentran compartidos intersubjetivamente por miembros de una
comunidad determinada. Las acciones orientadas bajo estas normas poseen un propio sentido;
es decir, su realizacién tiene un caracter racional y objetivo para los individuos de esa
comunidad especifica.
® “Las reglas y procedimientos de la gobernabilidad seran tanto mas duraderas cuanto mayor
grado de conflicto entre los actores estratégicos sean capaces de contener y procesar
pacificamente. La crisis de gobernabilidad solo se produce en realidad cuando el conflicto entre
los actores tradicionales por su poder relativo o del conflicto con nuevos actores emergentes
pone en cuestion no una regla, procedimiento o féormula especifica, sino la misma matriz
institucional que expresaba la estabilidad o equilibrio del sistema sociopolitico”. (Prats 2001, p.
11)
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sobredimensionadas buscan procesos de toma de decisiones cercanos al
mayor consenso posible’.

La diferencia entre una actuacién y otra, se encuentra determinada en los
niveles de legitimacion formales e informales requeridos para que la decision
parlamentaria sea considerada eficaz y legitima por parte de la ciudadania®. La
obtencion de esta eficacia depende en gran medida de la capacidad que posea
la estructura parlamentaria para canalizar y dar respuesta de forma
satisfactoria a las necesidades socio-politicas, en un proceso caracterizado por
constantes demandas que conllevan al surgimiento de conflictos entre la esfera
politica y social; cuya buena gestidn integral permite desarrollar la legitimidad
de ejercicio.

En términos de Coicaud (2000, p. 21) y de Urcuyo (2003, p. 19), la pérdida de
legitimidad de ejercicio del Parlamento, no sélo es el resultado de una falta de
éxito en la practica del desarrollo de sus potestades, sino también del escaso o
marginal éxito obtenido en el proceso electoral y particularmente en el pobre
éxito de los rendimientos institucionales parlamentarios®. Para Prats (1999,
105-124) algunos de los factores que afectan la calidad del ejercicio
parlamentario son: (a) sistema de representacion de los legisladores —sistema
electoral aplicado y la respectiva conformacion del Poder Legislativo—, (b)
definicion del estatuto de los legisladores y la naturaleza de su representacion,
sus retribuciones y privilegios, asi como la duracion en el ejercicio de sus
cargos; (c) existencia de liderazgos parlamentarios; y (d) mejoramiento de la
calidad democratica de las leyes.

" Indistintamente, el efecto tiende a ser la capacidad del sistema para adaptarse a nuevas
dinamicas de relacionamiento para incluir la emergencia de estos nuevos actores, 0 en su
defecto la pardlisis parlamentaria. Esta capacidad de inclusién y en ocasiones de absorcion,
tiende a ser la estabilidad democratica institucional.
8 “(...) la gobernabilidad es la cualidad propia de una comunidad politica segtn la cual sus
instituciones de gobierno actian eficazmente dentro de su espacio de un modo considerado
legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio de la voluntad politica del ejecutivo
mediante la obediencia civica del pueblo”. (Arbés & Giner 1996, p. 6)
° La falta de confianza en el Parlamento se inicia con votaciones que expresan tanto un
fraccionamiento partidario como una creciente tendencia al abstencionismo. Esta situacion,
seguida por una practica legislativa precaria que no responde a las exigencias coyunturales, ni
a una vision clara de desarrollo, genera una deficitaria demostracion del derecho a gobernar y
por ende, una débil credibilidad y apoyo en la accién politica adoptada, cuyo proceso y
resultado no goza de una plena confianza en el imaginario colectivo.
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Adicionalmente se podria agregar el ejercicio de las potestades
constitucionales para el control politico y los niveles de acercamiento o relacion
con las comunidades representadas. Sobre el tema de credibilidad
representativa de los parlamentarios, la Asamblea Legislativa es un reflejo de la
calidad de los partidos politicos ahi representados. Si existen partidos politicos
viciados por un activismo meramente electoral, carentes de un verdadero
capital social en sus estructuras bases, y orientados por un fuerte clientelismo
en la formulacion de las politicas publicas, tendremos Parlamentos marcados
notoriamente por estos rasgos.

Por el contrario, si los partidos politicos son focos de discusion y de andlisis del
entorno nacional y local, adoptan posiciones criticas con fundamento, muestran
una clara vocacioén hacia la transparencia y la rendicidbn de cuentas, y son
estructuras sensibilizadas y convencidas del valor de la participacion
ciudadana, entonces habra Parlamentos cuyos partidos posean un capital
social activo y con credibilidad™.

Entonces ¢como lograr la capacidad de coordinacion entre los actores para
una adecuada gobernabilidad parlamentaria? La respuesta se encuentra sin
duda alguna en el disefio institucional, desde el cual se conciben incentivos y
restricciones de cooperacion y conflicto entre los actores estratégicos, es decir,
la gobernanza parlamentaria.

Esta postura se aleja de ideas clasicas donde el Parlamento es rigido y
jerarquico, y pretende introducir un estilo mas cooperativo, donde las
instituciones de gobierno junto a diferentes actores colaboran en el disefio e
implementacion de instrumentos capaces de dar solucidén a problemas sociales;
contribuyendo asi con: (i) la distribucién del poder en la sociedad y sus grupos
de interés, (ii) el mecanismo para la disposicion de recursos, (iii) la fortaleza y
organizacién con los colectivos sociales bajo interés comunes con los grupos

° En cuanto a la definicion del estatuto de los legisladores, su naturaleza de representacion,
sus retribuciones y privilegios, asi como la duracion en el ejercicio de sus cargos, son factores
dominantes para comprender los incentivos en cuanto a la disciplina partidaria a lo interno de la
fraccion y hacia el partido politico. En caso de ser fraccion oficialista, permite identificar los
grados de lealtad, apoyo y estimulo hacia las lineas emanadas por el Ejecutivo.
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parlamentarios, y finalmente (iv) un alto nivel de civismo y educacién para
lograr una identidad, responsabilidad y compromiso.

La importancia de estas condiciones recae en la necesidad y el reto de una
inclusion, representacion y representatividad de todas las posiciones, como
desde la institucionalidad parlamentaria. Entonces, una correcta gobernanza es
la que logra posiciones comunes de cooperacion, no de conflicto y crisis de
gobernabilidad. Se incorporan asi al ejercicio de gobernar, a empresas de
mercado, organizaciones civiles, grupos sociales e individuos particulares;
plantedandose asi su necesaria alianza entre si, como hacia los grupos
parlamentarios. Implicando un cambio institucional para lograr la alianza entre
el control jerarquico y la auto-determinacion civica de la vida publica.

La gobernanza parlamentaria estd compuesta de al menos cuatro aspectos: (i)
la gobernanza econdémica que faculta el desarrollo de sus funciones propias por
naturaleza constitucional, (ii) la gobernanza politica, desde la cual toma vida el
principio de autonomia parlamentaria, (iii) la gobernanza administrativa que
refiere a la responsabilidad en la eficacia y eficiencia en la administracion, y
finalmente, (iv) la gobernanza sistémica por medio de la cual el accionar
parlamentario se encuentra profundamente hilvanado al quehacer de los
demas poderes constitucionales, tomando vida el principio de separacion de
poderes, como la exigencia de complementariedad entre estos.

Desde la gobernanza parlamentaria se entretejen relaciones multi-
dimensionales de colaboracion, coordinacion y control entre el Poder Ejecutivo
y el Poder Legislativo, dinamicas que tienden a amplificar o reducir sus
capacidades de actuacion desde una combinacién de factores politico-
institucionales. Por ello, se afirma que los Parlamentos no operan en un vacio
de arquitectura institucional, pues toman vida a través de sus actores, sus
preferencias y el como ellos logran articular sus objetivos, desde el célculo
estratégico del uso de los procedimientos —reglas de juego formales- y sus
atenuaciones por la institucionalidad informal —las reglas culturales que
determinan las relaciones de poder- (Ver Diagrama N° 1).
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Diagrama N° 1
Gobernanza parlamentaria y capacidad institucional
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Fuente: Elaboracion propia

El disefio institucional parlamentario consiste en la creacion de una forma de
promover resultados en las funciones legislativas, de control y de deliberacion,
en un contexto de relaciones de mutua dependencia entre el Poder Ejecutivo y
el Poder Legislativo para la canalizacion y articulacion del interés general. La
ingenieria de la institucionalidad parlamentaria surge como una forma de
articulacion politico-social para la transformacién de las preferencias
individuales en colectivas, es decir, la construccion racionalizada del interés
colectivo bajo el dominio de un Estado de Derecho en un régimen democréatico,
en un marco de gobernabilidad y gobernanza parlamentaria.

La gobernanza parlamentaria descansa en su capacidad para promover y
consolidar el disefio de un conjunto de reglas y principios adecuados, a través
de los cuales se determina el como y el quién participa en la adopcion de las
decisiones publicas, y el quién y el como puede hacer uso de los mecanismos
de impugnacion de esas decisiones, como de aquellas otras vias alternas y
complementarias para la manifestacion de las interacciones publico-privadas
gue dotan de caracter identitario a los tejidos sociopoliticos existentes.
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Al entender a la gobernanza parlamentaria como el conjunto de reglas de juego
y la base institucional por medio de la cual se materializan los procesos
decisionales, se debe considerar a su vez la capacidad de adaptacion y
flexibilidad de la misma para ajustarse continuamente a los factores endogenos
y exdgenos, sin caer en tendencias arraigadas de reformismo institucional. La
efectividad de la gobernanza parlamentaria se encuentra condicionada a su
capacidad para producir reglas de juego formuladas con claridad y mecanismos
de acceso a la informacion proclives a reducir la incertidumbre del proceso
decisional. De forma tal que el disefio parlamentario tiende a ser eficaz cuando
éste permite disminuir la incertidumbre originada en las reglas y mediante un
sistema de incentivos se controla la incertidumbre derivada de las interacciones
socio-politicas.

El disefio parlamentario no elimina los conflictos de las decisiones colectivas,
pero si permiten atemperarlo y manejarlo dentro de los cauces de la legalidad
juridica y la legitimidad del interés aceptado por los actores participantes;
constituyéndose ademas en espacios publicos que facilitan la construccion del
interés colectivo. Sin embargo, el disefio no opera al vacio, pues las
interacciones externas tienden a sobrecargar sus capacidades de respuesta y
de accidn legislativa.

Desde la teoria de la eleccion racional, el disefio institucional es el resultado de
los arreglos politico-institucionales entre los actores con poder de decision y
aquellos con poder de veto —veto players-, quienes realizan un célculo
estratégico de sus preferencias, teniendo conocimiento de sus objetivos,
recursos y de las circunstancias que enfrentan. Por tanto, la decision
estratégica es producto del trinomio articulado por: a) los actores toman
decisiones racionales con arreglo a fines, b) dadas sus preferencias (elemento
subjetivo de la accion) y c) teniendo en cuenta cuales son las restricciones en
las que pueden tomar sus decisiones -elemento objetivo de la accion-**
(Martinez Garcia 2004).

' Estos tres principios constituyen una teorfa general de la accién, en la cual lo objetivo y lo
subjetivo son relacionados, teniendo como sintesis de éstos las acciones sociales. Se entiende
lo objetivo como las restricciones a la accién, mientras que lo subjetivo es constituido por las
preferencias de los actores, asi como la interpretacion que ellos hagan de las situaciones. Por
lo tanto, las acciones son producto de la relacion entre lo objetivo y lo subjetivo, producto que
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La combinacion y atenuacion del disefio parlamentario por el calculo de los
factores politicos es entendida como el conjunto de arreglos institucionales, que
son a su vez soluciones de aprendizaje historico, formuladas por los tomadores
de decisiones para ir modelando de forma particular las estructuras del
Parlamento, es decir, sus margenes de actuacion de caracter politico,
administrativo y financiero, quienes en su sumatoria integral se recogen el
principio de separacion de poderes y por resultado la capacidad de autonomia
parlamentaria.

De esta forma la autonomia parlamentaria, vista ahora como un arreglo
politico-institucional se origina de acuerdos iniciales que establecen cuerpos de
restricciones e incentivos tendientes a regular las interacciones que se dan en
el espacio legislativo, y en aquellas dimensiones del Ejecutivo donde tiene
responsabilidad o capacidad parlamentaria.

El disefio parlamentario existente establece parametros para la accion, pero
también puede auto-reforzarse o dificultar su sustitucién, mediante los efectos
de los incentivos que posee y modelan las actuaciones de los diputados.
Ciertos disefios pueden producir resultados ineficientes y sobrevivir, como
consecuencia de un aprendizaje de los actores mediante el uso y adaptaciéon a
las regularidades e irregularidades institucionales y sus costes de su
sustituciéon; donde el resultado suele ser una sobre-posicion de la
institucionalidad informal a la formal.

Es por tanto el reglamento legislativo el factor institucional donde se
contemplan el conjunto de reglas emanadas por la potestad auto-normativa con
la finalidad de disciplinar los procedimientos para el desarrollo de sus
actividades, determinar los Organos que los conforman y las funciones
asignadas al Parlamento. De forma tal que se asegura la adecuada
canalizacion del marco competencial dado en la constitucién politica, por medio

es mediado por la racionalidad. El trinomio acciones-preferencias-restricciones es relacionado
por medio de la racionalidad, pues se supone que el agente elige entre varios cursos posibles
de accion, buscando maximizar su utilidad -o bien, minimizar sus costes- sujeta a restricciones.
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del cual se definen los niveles de relacionamiento entre los supremos poderes,
asi como hacia la administracion publica o a terceros.

Cuanto menos amplia y detallada sea la regulacion constitucional en materia
parlamentaria, mas vastos Yy prolongados, seran los reglamentos
parlamentarios, dandose entonces una relacién inversa (Marin 2005, p. 44) *2.
Rubén Hernandez (2000, p. 50) determina que dentro del ordenamiento
parlamentario, el reglamento interno constituye el instrumento técnico por
medio del cual el proceso politico se convierte en un proceso juridico, razén por
la cual éste debera de ser elastico, pues constituye el nucleo dindmico de ese
ordenamiento, cuya finalidad es absorber y racionalizar las tensiones y
demandas del proceso politico en la arena parlamentaria.

Esas posibles tensiones y demandas sefialadas por Hernandez (2000) pasan
por aspectos de gestion de control politico y la gestion de la potestad
legislativa, como también por asuntos de orden administrativo y organizacional,
en cuya dinamica la construccion de la agenda parlamentaria si bien responde
a reconfiguraciones de las relaciones de poder —dada la diversidad de intereses
y posiciones-, conlleva a su vez implicaciones de caracter administrativo y

organizacional.*®

Ante una debilidad institucional y escasez de un adecuado sistema de
incentivos y restricciones el sistema tiende a canalizar sus tensiones y
conflictos principalmente por la via informal. En situacion inversa, ante una

12 “Como ha puesto de manifiesto Manzella, respecto a la autonomia parlamentaria, la
Constitucién ofrece el cuadro de las atribuciones y de los principios procedimentales base,
creando un espacio que pertenece al poder normativo de las Camaras, colmar con una
disciplina, correspondiente a las exigencias politicas de funcionalidad parlamentaria que debe
mantenerse al interior de aquel cuadro y de aquellos principios” (Marin 2005, p. 44).

13 «gy concepto de flexibilidad del Reglamento Interno debe combinarse con el de estabilidad,
en el sentido de que éste constituye un factor de institucionalizacién de las fuerzas politicas
que operan en el Parlamento. Lo anterior significa que el Reglamento Interno responde a
exigencias permanentes en las que el ordenamiento parlamentario encuentra su razén de sery
operar. Estas exigencias se refieren, por ejemplo, a que la mayoria actie sin impedir a las
minorias desarrollar su funcién, y éstas, por su parte, deben desenvolverse sin usurpar los
poderes funcionales de la mayoria. Otra caracteristica importante del Reglamento Interno,
derivada de su flexibilidad, es la posibilidad de que sea derogado, para casos concretos, por
otros actos y comportamientos que también constituyen fuentes normativas del ordenamiento
parlamentario” (Hernandez 2000, pp. 50 - 51).
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cultura politica deficiente o inestable —alta fluidez y debilidad del sistema de
partidos, por ejemplo—, el sistema requiere de una mayor dependencia de
incentivos y restricciones formales, a efectos de asegurar la estabilidad politica
(Vargas & Petri 2008).

El analisis comparado de los reglamentos de Centroamérica y Republica
Dominicana, faculta la identificacion de los modelos de organizacion y
funcionamiento adoptados en la region. Las diferencias regionales determinan
ademas la capacidad de flexibilidad, espontaneidad y dinamicidad de los
mismos para concebir aquellas normas necesarias que contribuyan a la
estabilidad politica del Parlamento. Los reglamentos parlamentarios de la
region han caracterizado por estar inmersos en un constante proceso de
reformas parciales y estructurales, que en la mayoria de los casos desembocan
en una reestructuracion sustancial de los mismos™.

A una mayor recurrencia de reformas reglamentarias, menor sera el grado de
dependencia a la estabilidad politica, entendiendo por tal, los arreglos politicos
institucionales dados por dos o mas bancadas, cuya articulacién faculta la
construccion de las mayorias parlamentarias necesarias para la adopcion de
decisiones.

Adicionalmente, entre mas alto sea el nivel de tipificaciébn tematica mas se
incide en la ingenieria parlamentaria para asegurar la promocién de mejores
niveles de estabilidad democréatica, es decir, la representacion y
proporcionalidad de todas las fuerzas politicas reflejadas en el espectro del

4 El reformismo parlamentario se puede identificar en: a) reformas parciales, b) reformas semi-
estructurales, y c) reformas estructurales. Se parte de dos supuestos de interlocucion politica,
una disconformidad generalizada o focalizada. Si los actores politicos identifican una fuerte
viabilidad y consenso politico sobre una mayor cantidad de ejes tematicos optaran por una
reforma estructural, y conforme la solidez de los apoyos politicos pueda irse minando iran
declinando hacia reformas semi-estructurales o parciales. Por lo contrario, la disconformidad
focalizada se da sobre un tema especifico y el consenso politico tiende a tejerse Unicamente
como una reforma parcial, que en ocasiones ante la falta de articulacién de alianzas, es
sacrificada su especialidad para ampliarse hacia una reforma semi-estructural, provocando una
sumatoria de agendas e intereses. En aquellos sistemas politicos donde son mas evidentes las
reformas parciales —aln cuando sean significativas y generen un cambio proporcional—
demuestran que los consensos politicos se dan solo sobre un elemento concreto para la
creacién, modificacién, precisién o inclusive eliminacion de una regla o conjunto especifico de
reglas parlamentarias.
16
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacién ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

parlamentario. La tipificacion tematica destaca la capacidad del reglamento
para transcender las tendencias de funcidén legislativa a orientaciones de
caracter deliberativo, como de control y fiscalizacion parlamentaria,
particularmente los derechos de las minorias, entre otros. El resultado al
analizar los reglamentos legislativos de la regidbn es que la ingenieria
parlamentaria desde la plataforma de los reglamentos se ha orientado por una
amplia tipificacion del proceso de formacién de la ley, lo cual deja por resultado
un absoluto desnivel en cuanto a la constitucion de normas sustantivas y
procedimentales que faculten el adecuado y recurrente ejercicio del control
parlamentario (Ver Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1
Orientacion funcional de los reglamentos legislativos en
Centroaméricay Republica Dominicana

Nivel de institucionalizaciéon

Guatemala ++ +/- ++
Honduras ++ +/- ++
El Salvadoro ++ +/- ++
Nicaragua ++ +/- +/-
Costa Rica ++ +/- +/-
Panama ++ +/- ++

Republica Dominicana
(Camara de Diputados)
Republica Dominicana
(Senado)

++: Detallada
+.  Amplia

++ +/- ++

++ +/- +/-

+/-: Bésica

-.  Deficiente

Fuente: Elaboracién propia con base en los reglamentos parlamentarios de la
region

Del Cuadro N° 1 se infiere dos tendencias homogéneas en la region: a) un nivel
detallado de institucionalizacion de la funcion legislativa y b) un nivel basico de
institucionalizacién de la funcion de fiscalizacién parlamentaria. En cuanto a la
funcion de auto administracion se destacan los casos de Guatemala, Honduras,
El Salvador, Panamda y el caso de la Camara de Diputados de la Republica
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Dominicana con niveles detallados, y en un segundo lugar, los casos de
Nicaragua, Costa Rica y la Camara de Senadores de la Republica Dominicana
con niveles basicos.

El resultado es una ingenieria parlamentaria que desde la plataforma de los
reglamentos se orienta por una amplia tipificacion del proceso de formacién de
la ley, lo cual deja por resultado un absoluto desnivel en cuanto a la
constitucion de normas sustantivas y procedimentales que faculten el adecuado
y recurrente ejercicio del control parlamentario.

I GOBERNANZA PARLAMENTARIA: EQUILIBRIOS INSTITUCIONALES
INDUCIDOS

Las institucionalidad parlamentaria importa, y mas aun porque toma vida a
través de los actores, ello lleva entonces a valorar la misma identidad y
preferencia de éstos, pues son sus preferencias quienes se encuentran
reflejadas en el disefio mismo de las reglas de juego, es decir en los
reglamentos legislativos. De forma tal que las estructuras organizacionales
toman vida a partir de las interlocuciones politicas de los grupos parlamentarios
o de la gestion individualizada del legislador.

El Parlamento como institucion consiste en una distribucion de actividades, una
division de actores y la reunion de las actividades con los individuos, de tal
suerte que una subdivision de individuos tenga jurisdiccibn sobre un
subconjunto especifico de actividades (Shepsle y Bonchek 2005, p. 299). Por
tanto, el disefio institucional implica funciones de control y supervision sobre los
diversos efectos formales e informales generados, particularmente sobre la
forma de interaccion entre representantes y representados en la toma de
decisiones.

La teoria de las ‘“instituciones en equilibrio” sostiene que la eleccion y
supervivencia de las instituciones depende de su desempefio en la provision de
los bienes publicos y en la reproduccion de los costes de transaccién, asi como

de la via por la que han sido elegidas, incluido el papel de pequefios
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acontecimientos y de la suerte en la obtencion de adhesiones. Una vez que las
instituciones existen, establecen parametros para la accion, pero también
pueden auto-reforzarse y dificultar su sustitucion mediante los efectos de los
incentivos que comportan. Incluso ciertas instituciones que producen resultados
ineficientes pueden sobrevivir como consecuencia del aprendizaje de los
actores mediante el uso, su adaptacion a las regularidades institucionales y los
costes de su sustitucion (North 2005).

El concepto de “equilibrio inducido institucionalmente” de Kenneth Shepsle
(1986) expone que las estrategias de los actores y sus interacciones en un
escenario social pluralista pueden producir elecciones sociales estables,
aunque a veces no deseadas o ineficientes, gracias al papel de las
instituciones. La estabilidad es un resultado de los costes impuestos a ciertas
estrategias y de los mecanismos de agregacion establecidos por las reglas
institucionales.

Por tanto, toda reforma parlamentaria parte de la busqueda de un equilibrio
institucional, donde la ecuacion se encuentra dominada por la integracion de
tres factores estratégicos: (a) actores, (b) preferencias y (c) procedimientos. No
obstante, aln cuando una perfecta alineacion entre actores y preferencias se
haya conjugado, siempre el factor institucional asumird una posicion
privilegiada, pues al final de cuentas son las instituciones quienes regulan los
conflictos de la sociedad y por ello su sobrevivencia.

Si el procedimiento tiende a ser complejo y disperso, los actores optaran por
reformas paralelas, es decir via institucionalidad informal, salvo que la garantia
de institucionalizacion determina la sostenibilidad de la transformacion en la
ingenieria parlamentaria deseada — o incluso ante la amenaza de una futura
emergencia de actores estratégicos que alteren la reconfiguracion de las
relaciones de poder — (Ver Diagrama N°2).
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Diagrama N°2
Equilibrios institucionales y capacidad parlamentaria
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Fuente: Elaboracion propia

Como se infiere en el Diagrama N° 2, el cambio institucional parlamentario
tiende a surgir ya sea por (a) accidente —lo que sucede simplemente sucede-,
(b) por evolucion —se han dado mecanismos de seleccidn, habitualmente de
naturaleza competitiva, que determinan la supervivencia de practicas
especificas-, o bien (c) por una intervencion intencional —efecto de una
intervencion deliberada por parte de los agentes dotados de intencién e
busqueda de un objetivo-.

Cuando el Parlamento se transforma de forma endégena — modificacion de las
reglas de juego —, deja de ser el mismo, con lo cual se modifican, crean o
transforman muchas incertidumbres del cdmo los procedimientos alteran o
modifican las preferencias de los actores. Aspectos que tienden a reflejarse
directamente en los costes de transaccidén politica, el desafio entonces es
generar adecuados arreglos institucionales capaces a adaptarse al ambiente
interno y externo, sin que ello desembogue en un proceso permanente de
reforma institucional.
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Para el desarrollo de estrategias viables de politicas publicas bajo el impulso
parlamentario, se requiere comprender como el disefio institucional contribuye
0 no a la capacidad de que los grupos parlamentarios puedan impulsar y
generar un agenda propia, o bien si estos optan desde una posicion de
comodidad a cuestionar y modificar Unicamente la agenda emanada por el
partido en gobierno. El postulado central de esta reflexion apuesta hacia la
decodificacion, de-construccion y re-construccion del sistema de incentivos y
restricciones formales — integrando algunos aspectos de la institucionalidad
informal — que en la ausencia de un marco institucional suficientemente
restrictivo, genera un espacio de discrecionalidad para la canalizacién e
impulso de la agenda parlamentaria municipal.

La capacidad del disefio y redisefio institucional responde entonces a un
calculo estratégico de los actores parlamentarios para determinar su capacidad
de incidencia positiva o negativa en el proceso de decision. De forma tal que no
basta con comprender los efectos de una reforma procedimental o sustancial,
sin a su vez analizar los ganadores y perdedores en el uso de ese determinado
mecanismo institucional, o bien, como su aplicacion tiende a generar mayores
—menores- costos de transaccion entre las fuerzas politicas representadas.

El Parlamento, como institucion es a menudo el resultado de actividades
intencionales que se descaminan, pues producen externalidades positivas o
negativas —subproductos imprevistos- derivados de ciertas acciones
intencionales que se superponen entre si, y que suelen ser materialmente
imposibles todos sus efectos o derivaciones por quienes conciben las
propuestas; mas aun cuando la realidad politica determina una sumatoria de
multiples actores disefiadores con intereses visibles y subyacente en sus
propuestas.

El dilema, siempre en la construccion y decision de las politicas publicas sera el
cémo la institucionalidad parlamentaria contribuye a la adecuada integracion de
factores como generacion de informacion y reduccion de la incertidumbre;
puesto que la naturaleza politica y por ende el conflicto social inmerso en la
definicion del interés general conlleva a la profecia de los mecanismos

institucionales para promover un adecuado sistema de incentivos para la
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cooperacion y la colaboraciéon, desde una concepcion del respeto e integracion
de la pluralidad.

La combinacion de decisiones racionales, preferencias y restricciones en las
propuestas de disefio institucional, hace que la agenda de disefio institucional
sea producto de una arena politica donde no solo se discute un interés general
o politica de estado, sino también entran en juego las variables politicas que
atenuan de una forma u otra el éxito de los procesos. Desde la perspectiva de
los actores politicos, las reformas del disefio institucional se encuentran
matizadas —segun la teoria de la eleccion racional- por una constante influencia
de tres factores politicos: individualismo, optimizacion y auto-proteccion —ver
Cuadro N° 2 - (Abell 1996, pp. 8-9).

Cuadro N° 2

Factores politicos que influyen en la decision estratégica del disefio institucional
Los individuos son quienes en ultima El disefio institucional parlamentario buscard
instancia toman acciones, las cuales propiciar el status quo de los grupos dominantes y no
Individualismo:  causan los resultados o eventos macro- poner en riesgo su permanencia en el poder

sociales, desde un determinado célculo

politico.

Las acciones individuales y las acciones La concepcion de las implicaciones operativas de la
sociales son Optimamente elegidas dadas autonomia parlamentaria y del papel de los grupos

Optimizacion: las preferencias transmitidas al individuo parlamentarios influye sustancialmente en el
-como creencias o afinidades- a través de andamiaje institucional que se proponga para tales
las oportunidades presentadas a éste. fines

Se evitaran tomar aquellas decisiones que lleven a
reconfiguraciones de poder estructurales en las
Las acciones sociales y las de los relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, como
individuos conciernen completamente con entre los parlamentarios en su condicién individual —
su propio bienestar. cuando gocen de altos niveles de autonomia- y de los
grupos parlamentarios —cuando se encuentren
institucionalizados-

Auto-
proteccion:

Fuente: Elaboracion propia a partir de Abell 1996.

Estos elementos hacen referencia a un contexto en el cual el comportamiento
de los actores es racional y egoista. Ellos eligen entre varias estrategias
posibles una eleccibn maximizadora que les permita obtener el mas alto
rendimiento -es decir, maximizar utilidades, beneficios, ganancias, o bien,
minimizar costos o desutilidades-. La estrategia elegida por los actores es
egoista en el sentido de que al tomar una decision, el actor Unicamente toma
en cuenta maximizar su propia utilidad, dejando de lado “aspectos éticos,
sociales, politicos e institucionales” (Ayala Espino 2005, p. 88).
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La decision de reforma institucional no siempre se toma de manera racional,
pues es imposible reducir la complejidad de eleccibn en fendmenos
individuales, y mas aun cuando las practicas y reglas sociales llevan a la
priorizacion de realidades y necesidades que no entran en el célculo de las
probabilidades racionales, tal es el caso de la tutela de intereses difusos.
Entonces, la capacidad de sensibilidad de los modelos institucionales depende
no solo de la sumatoria de intencionalidades individuales, sino también de la
existencia de una intencionalidad colectiva derivada principalmente de los
legisladores. Sin embargo no se puede obviar que los contextos institucionales
restringen a los individuos o grupos sociales, pues se refieren a la existencia de
obligaciones institucionales fijadas -normas y regulaciones-.

En un sistema politico democratico, es el Parlamento la institucion designada
para tomar decisiones y ejercer el control politico de éstas, en funcion del
bienestar de la colectividad, siendo entonces los grupos parlamentarios y sus
legisladores quienes han de considerar “..las respuestas a los problemas
recurrentes son a menudo institucionalizadas. La accion colectiva ocurre en la
comunidad politica porque se han establecido procedimientos normalizados
para suministrar a los actores politicos los incentivos adecuados con el
propdsito de que emprendan las acciones necesarias para suministrar un bien
publico o controlar un efecto externo” (Shepsle y Bonchek 2005, p. 289).

La eficacia de la institucionalidad parlamentaria depende de su nivel de
cumplimiento con los objetivos reales y subyacentes propuestos por parte de
los actores politicos. De formar tal, que el éxito y perfectibilidad del disefio
depende de la lectura realizada por los tomadores de decisiones para
determinar cuales son los beneficiarios reales. El problema radica cuando se
generan distorsiones entre la institucionalidad formal e informal.

El disefio parlamentario es una construccion juridico-politica que refleja una
serie de particularidades en la adopcion de modelos racionales de interaccién
social y politica, inspirados a partir de la realidad propia o de contextos vecinos,
y que dan como resultado la tutela de un conjunto de valores y principios. Es

asi como ella expresa el tipo de sistema politico adoptado en un determinado
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pais, pero a la vez ofrece un panorama de las particularidades propias de ese
sistema que contribuyen a establecer diferencias y semejanzas estructurales
entre sistemas similares. La cuestion entonces seria ¢ cuales son los factores
politico-institucional que contribuyen a los procesos de reforma parlamentaria?

La transformacion social del disefio institucional parlamentario se puede dar por
accidente (i), evolucion (i) e intencion (iii). Desde la primer perspectiva —
accidente- no juegan causales politico-institucionales mayores que impulsen el
cambio, pues lo que sucede, simplemente sucede, por lo cual el cambio es
producto de una cuestion puramente de contingencia politico-institucional
(Goodin p. 2003; pp 41- 48). La cuestion entonces es ¢por qué cambian las
instituciones? ¢son todos los cambios pertinentes? ¢quién determina la
pertinencia 0 no de esos cambios? El disefio parlamentario representa un
mecanismo de solucion de conflictos sociales dentro del sistema politico,
puesto que se requiere de un liderazgo imaginativo para hacerle frente al gran
namero de intereses que presionan con sus demandas; se necesita de
habilidad en el andlisis partidista y capacidad para reestructurar las
controversias politicas, para identificar las plataformas institucionales mas
aptas a las realidades historicas, politicas y culturales de una sociedad, sin
caer en la tentacion de anclajes sin posibilidad de adaptacion.

Los cambios institucionales por evolucién son producto de variaciones iniciales
gue bien han sido por accidente o simplemente por una cuestién al azar, donde
la dimensién politica de los actores que dirigen las instituciones,
particularmente sus personalidades han podido dejar una huella que de una
forma u otra tiende a influir en términos generales en la gobernanza
parlamentaria. Bajo esta perspectiva, la institucionalidad informal prolongada
puede generar transformaciones institucionales bajo una légica de absorcion de
las reglas informales hacia las formales (ver Diagrama N° 3).
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Diagrama N° 3
Efecto absorcion de la institucionalidad informal
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Fuente: Vargas & Petri (2008)

El tercer tipo es la intervencion intencional, donde el cambio es producto de
una actuacion deliberada por actores estratégicos quienes pretenden
alteraciones parciales o totales en busca de intereses y objetivos determinados.
No obstante, no se puede obviar que el disefio parlamentario es a menudo el
resultado de actividades intencionales que se descaminan: subproductos
imprevistos, derivados de ciertas acciones intencionales que se superponen
entre si, de intenciones mal dirigidas o simplemente, de un error (Goodin p.
2003; p 45).

Los resultados de una perspectiva u otra llevara siempre a puntos de tensién
entre la formulacion de un modelo normativo perfecto o bien estructuras de
caracter empirico susceptibles a la perfectibilidad. El supuesto medular del
disefio institucional es una adecuada correspondencia con los entornos
internos y externos, ello implica que su conceptualizacibn normativa y
prescriptiva debe lograr niveles 6ptimos de coherencia intra-institucional como
inter-institucional, en armonia con el resto de la ingenieria del Estado y del
contexto social en el cual se encuentra inserta. Sin embargo, en ocasiones la
falta de coherencia pueden responder a incentivos para alentar la falta de
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armonia y por tanto constantes confrontaciones del proceso decisional y con
ello mejorar los niveles de calidad de los resultados institucionales -fenbmenos
identificados como irritantes institucionales (Goodin p. 2003)-.

La adecuada correspondencia del disefio parlamentario solo es posible cuando
en si mismo se alberga la posibilidad de revision, sin caer en tendencias
permanentes de reforma y transformacion. De forma tal que la solidez surja
como capacidad de adaptacion selectiva a nuevas situaciones y no resultar
inelasticas y faciles de desmoronar. Ambos factores deben ser a su vez
armoénicos con la sensibilidad a la complejidad motivacional de los
parlamentarios, sin caer en procesos estrictos que emanan de “afuera hacia

adentro™®.

Il ESTABILIDAD DEL DISENO INSTITUCIONAL PARLAMENTARIO

La institucionalidad parlamentaria confecciona procedimientos y estructuras
operantes que definen y fortalecen valores, normas, intereses, identidades y
creencias (Hall 1986); aspectos que en su totalidad producen articulaciones
cognitivas quienes suministran estabilidad y significado a la conducta socio-
politica en una comunidad determinada. Por tanto, el disefio institucional
parlamentario se compone por reglas generadas por los actores en la
maximizacién de sus intereses personales y colectivos, pero luego a su vez
esas reglas se transforman en restricciones hacia éstos en su forma de operar.

Al ser el disefio parlamentario producto de una voluntad normativa, es
indispensable lograr adecuados arreglos con caracter de estabilidad, a efectos
de que el Parlamento puedan cumplir eficazmente sus marcos
competenciales®®. La rigidez estructural institucional siempre estara siendo

> Se entiende “de afuera hacia adentro” aquellas atenuaciones institucionales donde la
direccion politica parlamentaria surge de escenarios extraparlamentarios, sean las direcciones
de los partidos politicos, un lider en particular, o bien, desde las estructuras del partido de
gobierno. Desde ésta figura el “réle” del parlamentario se restringe a ser un simple ratificador
de decisiones adoptadas en otras dimensiones externas al Poder Legislativo.
% “Un arreglo institucional esta formado por n- pares ordenados o n- soluciones; cada par o
solucion constituye la culminacion de un proceso de negociacion que han desarrollado los
actores normativos sobre un tema especifico. En virtud del caracter supra-ordinario de los
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atenuada por las capacidades y habilidades de los actores politicos,
flexibilizando asi las tensiones normativas con las transformaciones socio-
politicas imperantes. De forma adicional a los arreglos institucionales capaces
de ofrecer un complejo sistema de restricciones e incentivos, el disefio
parlamentario ha de promover una acertada cultura institucional que se
traduzca en la generacion de un clima de confianza colectiva tendiente a
facilitar la cooperacion y colaboracion entre los diversos actores politico-
sociales.

La estabilidad del disefio parlamentario depende del equilibrio logrado en una
primera instancia en la capacidad propia para mantenerse vigente y pertinente
con el tiempo, pero principalmente la forma en que se logre su articulacion
interna para el cumplimiento de los marcos competenciales propios. La
capacidad de coordinacidbn e interaccion entre el modelo de grupos
parlamentarios y el nivel de institucionalizacion de las comisiones legislativas
permanentes ofrecen mecanismos de coordinacion e interaccion entre las
variables politico-institucionales que determinan el desempefio parlamentario.

A lo interno del modelo de organizacion parlamentaria es necesaria la
existencia de cierto grado de cohesién con las estructuras de delegacion
funcional y de actuacion politica-representativa; entendiéndose por tal el grado
minimo de coherencia y acuerdo entre institucionalizacion del modelo de
grupos parlamentarios y de comisiones legislativas permanentes; combinacion
de actuaciones que tienden a regular y canalizar los conflictos en el ejercicio de
la funcion legislativa, deliberativa y de control. La falta de cohesion institucional
en estas dimensiones condiciona la capacidad de gestion interna y externa del
Parlamento (ver Diagrama N° 4).

negociadores, el grupo de soluciones toma finalmente el caracter de un cuerpo de restricciones
a los comportamientos individuales, el cual busca armonizar el interés de cada sujeto con el
bienestar colectivo. Si lo consideramos de esta manera, todo arreglo institucional constituye un
“cierre”, en cierta forma arbitrario, de los temas que van a formar parte de dicho arreglo;
expresado en otros términos, todo arreglo institucional es necesariamente “incompleto”, ya que
s6lo puede definir un conjunto de acuerdos que no son de momento renegociables, mientras
gueda abierto un infinito nimero de temas que pueden ser objeto de ulteriores negociaciones
dentro del mismo marco” (Aguiar et al 2008 p. 43)
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Diagrama N° 4

Cohesion institucional parlamentaria
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Fuente: Elaboracion propia

Un disefio parlamentario coherente reducira los niveles de incertidumbre con
respecto a la evolucion de situaciones y eventos politicos estratégicos para los
actores, pues la institucionalidad ofrecera reglas de juego claras —costes de
transaccion-, facilita la informacién estratégica para la toma de decisiones —
incertidumbre- y articula su accionar politico con respeto al ejercicio de la
autonomia parlamentaria®’.

7 Una coherencia institucional alta significa un alto nivel de coincidencia entre los actores
institucionales y politicos para la ejecucion de un determinado modelo de desarrollo; siendo ello
un indicador de la capacidad de estructuracion del sistema y del como la colaboracion
parlamentaria deja de ser un objetivo de la gestién, para ser una conviccién operativa del
proceso. Sin embargo, puede haber una alta diferenciacion entre la coherencia institucional y la
coherencia entre los  parlamentarios, mientras que el primer tipo hace mencion a
comportamientos de articulacién organizacional, el segundo es mas desde un plano actitudinal
(Ruiz Rodriguez 2007, p. 53).
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El principal efecto producido por las distorsiones de coherencia parlamentaria
es el incremento de los costes de negociacion entre los diversos espacios de
decision —comisién y pleno-, asi como a nivel intra e interpartidario; abriéndose
mayores posibilidades para el ejercicio de poderes formales e informales de
veto por parte de los diversos actores institucionales y partidarios. Situacion
que tiende a imponer retrasos y generar mayores presiones por la falta de
respuesta a la atencion de las demandas sociales, minando asi la eficacia y
legitimidad de ejercicio del Parlamento.

Si los marcos institucionales promueven baja coherencia el principal impacto se
dard en los canales de organizacion y articulacion institucionales hacia los
grupos parlamentarios, afectando con ello sus capacidades de actuacion. Por
el contrario, si los marcos fortalecen la coherencia institucional, los grupos
parlamentarios tendrdn mayor informacion para la comprension de las
demandas, necesidades y prioridades de la sociedad, con lo cual su capacidad
de eleccion y prevision de las preferencias multi-actoriales serd mayor;
logrando asi los arreglos institucionales adecuados para atender las diversas
restricciones —politicas e institucionales-.

Una mayor cohesion institucional del Parlamento implica un incremento en su
potestad de autonomia, pues con ello se logra dotar de un mayor poder
relativo, mayores capacidades organizativas, asi como mejores niveles de
informacion para la toma de decisiones, obteniendo con ello un adecuado
margen para el ejercicio de la gobernabilidad parlamentaria.

En su defecto menores niveles de cohesion institucional generan mayores
margenes de actuacion a la institucionalidad informal, siendo ésta en ocasiones
complementaria a la institucionalidad formal, o bien, entrando en abierta
contradiccion, pues desde ella se filtran distorsiones politicas propias de
intereses sectoriales o partidarios, afectando con ello las capacidades de
gestion del legislador o de su grupo parlamentario.

En entornos complejos, los parlamentarios no estan completamente
capacitados para analizar la situacion y calcular su estrategia Optima, y por

tanto puede esperarse que adapten su estrategia en el tiempo basandose en
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aguellos aspectos considerados como efectivos e incluso en otros aspectos
determinados como poco productivos. La capacidad de efectividad o no de los
aprendizajes se encuentra profundamente vinculada a la idea de que las reglas
proporcionan un mecanismo poderoso para regular, controlar y disuadir el
conflicto entre los grupos, particularmente cuando hay altos niveles de
fragmentacion y ninguno de ellos se ha consolidado como la autoridad central
(Axelrod 2003, p. 28).

Surge asi la necesidad de comprender cual es el nivel de institucionalizacion
del modelo de grupos parlamentarios (3.1), como de las comisiones
permanentes (3.2). El analisis de las estructura de los grupos parlamentarios
en la region tomando como punto de partida, la clarificacion de un conjunto de
variables constitucionales y reglamentarias que contribuyan a dilucidar en una
primera dimension el nivel de vinculacion y dependencia de los partidos
politicos con los bloques, y en un segundo lugar el protagonismo que estos
grupos realizan sobre el acontecer parlamentario. Es asi como en una primera
instancia se requiere esclarecer la naturaleza del mandato imperativo (3.1.1), y
cudl es el procedimiento para la conformacion de las bancadas parlamentarias
(3.1.2).

Las comisiones se definen como “los grupos de trabajo, temporales o
permanentes, estructurados a partir de areas tematicas y constituidos por una
parte de los integrantes de una Asamblea” (Alcantara et al. 2005, p. 256). La
necesidad de contar con parlamentos agiles y mas oportunos contribuyé a una
cultura de organizacion legislativa basada en el trabajo de las comisiones,
pretendiendo asi una mayor canalizacion de las demandas sociales.

Alun cuando el Poder Ejecutivo cuenta con mayores recursos humanos y
técnicos para formular sus propuestas de ley en comparaciéon con los
parlamentos, las comisiones tienden a ser una herramienta técnica y politica
para el andlisis y la discusion de dichas propuestas. Estas representan uno de
los espacios mas estratégicos del parlamento, tipificados por la institucionalidad
formal para el ejercicio de la negociacion y la toma de decisiones. En ellas, la

30
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacién ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

reducida cantidad de sus miembros contribuye a un debate mas profundo y por
ende a una mayor comprension de las posiciones®.

El nivel de institucionalizacion del sistema de comisiones puede ser abordado
desde mudiltiples dimensiones, siendo una de ellas el modelo de
descentralizacion y desconcentracion parlamentaria -naturaleza y estructura del
sistema de comisiones-, como las facultades de actuacion y autonomia -
instauracion de las comisiones y eleccion de su presidencia, el quérum y su
influencia, asi como el dominio competencial de las comisiones-.

3.1) INSTITUCIONALIZACION DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

En Centroamérica y Republica Dominicana, solo tres paises poseen un
apartado reglamentario dedicado exclusivamente a los grupos parlamentarios,
estos son los casos de Costa Rica, Panama y Republica Dominicana (en
ambas camaras), en el primero de los casos con 16 articulos, en el segundo
son 6 articulos, mientras que en Republica Dominicana el apartado lo
constituyen 2 articulos para el caso del Senado y un uUnico articulo para el
reglamento de la Camara de Diputados. Sin embargo, en términos generales
todos los paises de la region, con excepcion de Honduras, han realizado
esfuerzos para tipificar la dinAmica de los mismos.

En la regiébn convergen dos modelos de grupos parlamentarios: abiertos y
vinculados a los partidos politicos. En el primer caso se faculta la constituciéon
de grupos parlamentarios ya sea de representacion del partido politico por el
cual fueron nominados y electos, como también por aquel grupo conformado
por legisladores independientes o transfugas que deciden crear una nueva
fraccion.

'® Sartori (1995, p. 291) sefialaba que la comisién legislativa, es el mecanismo en el cual las
minorias sustantivas que son inexorablemente derrotadas cuando las decisiones se someten al
voto mayoritario encuentran el lugar en el que sus reivindicaciones preferidas mas
intensamente pueden llegar a ser aprobadas.
31
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

En el segundo caso, el modelo de grupos parlamentarios vinculados a los
partidos politicos, la creacion de las bancadas se encuentra como un derecho
exclusivo de aquellos partidos politicos que participaron en el proceso electoral
y obtuvieron un porcentaje de escafios, de forma tal que se generan dos
opciones para los minoritarios y transfugas: la existencia de bancadas
unipersonales y la existencia de la figura de independientes, o bien la
existencia de un umbral minimo para la conformacion de las bancadas y
quienes no obtienen esa posibilidad se denominan como legisladores
independientes (ver Cuadro N° 3).

Cuadro N° 3

Grado de mencidén reglamentaria de los grupos parlamentarios (GP) en

Centroamérica y Republica Dominicana, 2009
Mencion reglamentaria

Caracteristica del modelo de grupos

parlamentarios

Modelo de blogques parlamentarios

Guatemala No 20 arts. abiertos
Modelo de blogues parlamentarios
Honduras No 1art. -
Modelo de blogues parlamentarios
El Salvador No 18 arts. abiertos
. Modelo de blogues parlamentarios
Nicaragua No 7 arts. partidarios
. . Modelo de blogues parlamentarios
Costa Rica Si 16 arts. partidarios
. . Modelo de blogues parlamentarios
Panama Si 6 arts. abiertos
Republica Dominicana Si 1art Modelo de blogques parlamentarios
(Cémara de Diputados) ' partidarios
Republica Dominicana Si 2 arts Modelo de bloques parlamentarios
(Senado) ‘ partidarios

Fuente: Elaboracion propia a partir de los reglamentos parlamentarios de la regién.

Solamente en Nicaragua, Costa Rica y Republica Dominicana la conformacion
de los grupos parlamentarios se encuentra como una potestad exclusiva de los
partidos politicos que participaron en el proceso electoral y obtienen
representacion legislativa. Por lo contrario, en Guatemala, El Salvador y
Panama, la conformacion de las bancadas puede ser producto ya sea de una

representacion partidaria, o bien, de aquellos legisladores que habiendo
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renunciado a sus bloques, pueden conformar una nueva bancada siempre y
cuando cumplan con los requisitos reglamentarios exigidos. Honduras tiende a
ser la excepcion en la region, pues su reglamento no establece mayor amplitud
sobre los bloques; siendo asi claramente el modelo reglamentario basado
estrictamente en la gestion individualizada del parlamentario.

Al revisar el detalle de los articulos, el pais que mas se destaca en cuanto al
marco competencial de los grupos parlamentarios es el caso de Guatemala, en
cuyo reglamento aun cuando no se hace un capitulo o seccion explicita al
mismo, determina las condiciones para su constitucion y funcionamiento, las
potestades del jefe de bancada, asi como aspectos referidos a la igualdad de
derechos entre bloques, limites, cambios de bloques, entre otros.

3.1.1 NATURALEZA DEL MANDATO IMPERATIVO

Los sistemas politicos de la region expresan una mayor 0 menor vocacion
hacia el pluralismo politico, de forma tal que los partidos politicos constituyen la
formacion y manifestacién de la voluntad popular —via proceso electoral—-. De
esta forma, la institucionalizacién del conflicto en las democracias depende
sustancialmente de la capacidad de articulacion entre los partidos politicos,
donde el derecho a disentir y utilizar todas las vias institucionales para hacer
valer su posicion y punto de vista es valido. Ahora bien, si los partidos politicos
se constituyen como los instrumentos de la representacion politica, estos no
tienden a monopolizar siempre la representacion, pues ella se alberga
principalmente en las bancadas parlamentarias.

En aquellos sistemas que facultan la libre postulacion, dan por sentado que el
pluralismo politico no se encuentra enmarcado Unica y exclusivamente en las
maquinarias politico-partidarias, esto seria el caso al menos de Honduras y
Panama, donde la ingenieria electoral evidencia la libre postulacién. Como bien
se estudiara en secciones posteriores, las reglas no siempre determinan las
actuaciones, pues si éstas no son una expresion tacita de una cultura politica
socializada y aceptada quedaran en desuso o bien no tendran los efectos de
promocién o disuasion deseados.
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Ante esta realidad la conceptualizacion del mandato imperativo, para cada pais
de la region tiende a evidenciar hacia donde se define el grado de
representacion del parlamentario, particularmente si al menos desde un plano
formal se da hacia su electorado, hacia el mandato partidario —partido politico
por el cual fue postulado—, o bien se hace un nivel mayor de abstraccion a nivel
nacional.

El mandato imperativo determina que el legislador carece de un poder
deliberativo, pues debe someterse a las lineas o0 designios de sus
representados, razon por la cual el resultado final es la generacion de una
autonomia absolutamente limitada y cuyas potestades son suplantadas por una
linea o disciplina de grupo o partidaria. De forma tal el parlamentario se
encuentra ante un mandato que por la via de la institucionalidad formal o
informal su decisiébn y pensamiento estd condicionado. Si la constitucion
politica, determina que el parlamentario es representante de la nacién, se da
una prohibicion al mandato imperativo, por lo cual el legislador posee libertad
de conciencia ya sea sobre los intereses partidarios o de su mismo elector,
buscando asi la priorizacion del interés comun sobre el interés particular o
sectorial.

En Centroamérica y Republica Dominicana, con excepcion de Panama, se da
una prohibicion del mandato imperativo. El Gnico pais que explicitamente
sefala la prohibicion es El Salvador, en los demas se desprende dada la tutela
de la representacion del parlamentario de la nacion. Por su parte en Panama,
seflala que la representacion del legislador es sobre su circunscripcion
electoral, pero ademas incluye una especie de doble pertenencia, pues se
reconoce que ello es posiblemente Unicamente a través de los partidos
politicos, por lo cual el partido politico tiene la titularidad del escafio, siendo
esta realidad un efecto institucional disuasivo al transfuguismo parlamentario®®.

% No obstante, también existe la figura de la libre postulacién, con lo cual se genera un vacio
procedimental en cuanto ante un acto de transfuguismo de un parlamentario nominado por
dicho mecanismo decide formar parte de otra bancada parlamentaria. La prohibicion del
mandato imperativo significa que el parlamentario es libre de votar de acuerdo con las
indicaciones de su partido, pero también es libre de sustraerse a las mismas. Por tanto, dicha
prohibicién constituye una véalvula de presion que asegura la libertad de conciencia de voto al
legislador, aspecto recurrente en las justificaciones morales del mismo, pues a partir de esta
via se asegura la posibilidad de transgredir con criterios objetivos la disciplina partidaria sobre
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3.1.2 CONFORMACION DE LAS BANCADAS PARLAMENTARIAS

En todos los paises de la region, con excepcion de Honduras, se identifica la
conformacion de los grupos parlamentarios en sus reglamentos legislativos.
Son pocos los casos en que ademas de explicar las condiciones necesarias
para la constitucion de los mismos, identifica también los plazos y los
procedimientos de forma por medio de los cuales se materializan y presentan
dichas condiciones. Desde una vision general, en Centroamérica y Republica
Dominicana la mayor tipificacion del procedimiento y condiciones se da en
Guatemala, en un nivel intermedio los casos de El Salvador, Nicaragua y
Panama, y de una forma mas basica el caso de Costa Rica. Honduras y
Republica Dominicana se destacan por ser los paises con mayor grado de
ambigiedad.

A efectos de poder diferenciar la ingenieria de los grupos parlamentarios en la
region se identifican tres dimensiones basicas de andlisis: a) capacidad de
revocatoria de mandato, b) dependencia hacia el partido politico, y c) nivel de
organizacién reglamentada de los grupos parlamentarios. La primera dimension
—capacidad de revocatoria de mandato— determina si existe la posibilidad
constitucional de destituir al parlamentario por razones que no sean por
causales de justicia, por las cudles se le ha levantado la inmunidad.
Particularmente se hace la distincion entre la revocatoria de mandato por la
ciudadania y la revocatoria de mandato por el partido politico. Cuando ocurre el
segundo escenario, el partido politico se asegura asi el mandato imperativo y
por ende ante un incumplimiento de lealtad ideolégica comprobada se puede
destituir al parlamentario.

La segunda dimension — dependencia hacia el partido politico — se analiza en
una primera instancia si el reglamento faculta la creacibn de grupos
parlamentarios sin vinculacién partidaria, con lo cual el monopolio de su
constitucibn ya no pertenece Unicamente a los partidos politicos que
participaron en el proceso electoral y logran su representacion, pues faculta
gue transfugas y minoritarios se organicen y conformen nuevas dinamicas de

un tema particular, dejando asi presente el valor del pluralismo politico e ideoldgico sobre el
debate parlamentario.
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relacionamiento del poder. Ante estos escenarios, se refleja un grado de
tolerancia y reconocimiento institucional para la recomposicion de las
relaciones de poder, estableciendo ademéas reglas de interlocucion vy
conformacién de los grupos de poder a lo interno del parlamento®.

En la tercera dimensidn, nivel de organizacién reglamentada de los grupos
parlamentarios se destaca el reconocimiento institucionalizado de auto-
regulacion, nombramiento de los jefes de fraccidn, la figura de voceros de
fraccion, periodicidad de las reuniones, reconocimiento de las sesiones en las
instalaciones del Parlamento e incluso se contempla o no el personal técnico
de funcionamiento.

Del Cuadro N° 4 se infiere que la tendencia regional sobre los modelos de
grupos parlamentarios es la existencia de un umbral minimo de conformacion,
el cual tiene como punto mas alto Guatemala (6,93 de peso relativo con
respecto al Pleno) y mas bajo Nicaragua (4,36 de peso relativo con respecto al
Pleno), excluyendo los casos de Honduras y Costa Rica, cuyos sistemas
politicos permiten bancadas unipersonales. Si hipotéticamente, Honduras y
Costa Rica adoptasen un umbral para sus bancadas parlamentarias, y tomaran
como referencia los pesos relativos con respecto al Pleno, las posibilidades
para Honduras serian bancadas de siete escafios (5,46) o de ocho escafios
(6,24); mientras que para el caso de Costa Rica serian bancadas de 3 escafios
(5,25).

Llama la atencién el escenario costarricense, pues es exactamente el umbral
gue determina la pertenencia o no de los grupos mixtos, aunque en la praxis
dicha instancia no opera y su permanencia es mas en la letra reglamentaria.
Guatemala, Nicaragua y Panama son los Unicos paises cuyos reglamentos
tipifican el procedimiento de renuncia de parlamentario a su bancada, aunque
en los tres casos se da por naturaleza diferente, pues mientras en el primero de
ellos se establece una via regulatoria de los flujos en las relaciones de poder,

20 | a existencia 0 manifestacion explicita de los grupos parlamentarios sin vinculacién partidaria
no se encuentra exenta a niveles de baja o alta institucionalizacion, es por ello que se
establecen criterios como: existencia de grupos mixtos, limitacibn temporal para la
conformacion de los grupos, umbrales necesarios para la conformacion, peso relativo del
parlamentario en comparacién al pleno y peso relativo del grupo en comparacion al pleno.
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en el segundo es mas una notificacion del jefe de fraccion y en el tercero
constituye parte del procedimiento de revocatoria de mandato. En EI Salvador
su reglamento establece la posibilidad de renuncia pero no se determina el
procedimiento. Honduras, Costa Rica y Republica Dominicana carecen de una
tipificacion sobre la posibilidad como sobre el procedimiento.

Tres paises de la region, Guatemala, Honduras y El Salvador contemplan
abiertamente la posibilidad de bloques parlamentarios sin vinculacion
partidaria. Sin embargo en los casos de Guatemala y El Salvador se da una
dindmica basada en el modelo de los grupos parlamentarios, mientras que en
Honduras del legislador-individual. Esta realidad afecta las relaciones en cada
pais entre dependencia al partido politico y nivel de organizacion reglamentaria
de los grupos parlamentarios.

Nicaragua, Costa Rica y Republica Dominicana reglamentariamente otorgan la
categoria de grupos parlamentarios Unicamente a aquellos partidos politicos
que han participado en el proceso electoral y obtienen representacion
parlamentaria. El caso de Panama tiende a ser particular, pues si bien los
grupos parlamentarios no tienen vinculacién partidaria, su naturaleza es
totalmente diferente a los casos de Guatemala y El Salvador que mas se le
asemejan por su estructuracion de grupos parlamentarios, pues esa no
vinculacion es producto de una externalidad del sistema y no porque se base
en el reconocimiento y potestad de separacion del legislador del partido
politico, dado que el mandato imperativo permitiria su revocatoria ante una
separacién partidaria. Por ello es que en dicho sistema se contempla la
existencia de fracciones mixtas.
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Cuadro N° 4

Ingenieria de los parlamentarios (GP) en Centroamérica y Republica Dominicana, 2009

Rep. Dom. (Camara Rep. Dom.
de Diputados) (Senado)

Dimensiones Atributos reglamentarios Guatemala Honduras El Salvador Nicaragua Costa Rica Panama

Capacidad de  Revocatoria de mandato por incumplimiento de funciones

. No Si No No No No No No
revocatoria de  parlamentarias

mandato Revocatoria de mandato por la ciudadania No No No No No Si No No
parlamentario Revocatoria de mandato por el partido politico No No No No No Si No No
Obligatoriedad del parlamentario para formar parte de un GP No No No No No Si No No

Grupos parlamentarios con vinculacién partidaria Si Si Si Si Si Si Si Si
GP sin vinculacion partidaria Si Si Si No No Si No No

Umbral de escafios para conformar los GP 11 1 5 4 1 4 1 1

. Limitacion o fijacion temporal para la conformacién de GP sin ;
Dependencia al . ., L No No No -- - Si -- --
. . vinculacion partidaria
partido politico

Aplicacion de criterios de representacion electoral para la

conformacion de GP sin vinculacion partidaria No No No - - No -- -
Peso relativo del legislador con respecto al Pleno 0,63 0,78 1,19 1,09 1,75 1,41 0,56 3,125
Peso relativo del GP con respecto al Pleno 6,93 0,78 5,95 4,36 1,75 5,64
Se contempla la figura de grupo mixto No No No No Si* Si No No
Tienen los GP la facultad de autoregularse Si Si Si Si Si Si Si Si
Contempla el reglamento la figura del jefe de GP Si No Si Si Si Si No No
Contempla el reglamento la figura de voceros de GP . .
No No No No Si No Si

Si

. Tipifica el reglamento la periodicidad de las reuniones de los .
Nivel de No No No No Si No No No

o GP
organizacion L. . . .
9 Reconocimiento de las sesiones de los GP en las instalaciones .
reglamentada . No No No No Si No No No
parlamentarias
Garantiza el reglamento personal técnico de confianza a los , . . . .
Si No Si Si No No Si Si
GP
Se tipifica el proceso de renuncia del legislador a la bancada Si No No Si No Si No No
Se exige explicacion de las causas del transfuguismo No No No No No Si No No

Fuente: Elaboracion Propia

2 Aplica Ginicamente para aquellas fracciones quienes no alcancen al menos tres escafios, y en materia referente a la asignacion de recursos humanos, financieros y materiales.
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3.2) INSTITUCIONALIZACION DE LAS COMISIONES LEGISLATIVAS
PERMANENTES

En la presente seccidon se hara una explicacion del nivel de institucionalizacion
del sistema de comisiones permanentes a efectos de profundizar en sus. Para
ello, la estrategia de analisis se fundamenta en comprender: naturaleza del
sistema (3.2.1), contexto regional de las comisiones permanentes (3.2.2),
instauracion  (3.2.3), eleccion de la presidencia (3.2.4), el quérum y su
influencia (3.2.5), y dominio competencial (3.2.6) .

3.2.1 NATURALEZA DEL SISTEMA DE COMISIONES

Las implicaciones sobre el tamafio del pleno y la capacidad de gestion
parlamentaria en comparacion con los niveles de organizacion se pueden
analizar desde diversos angulos, siendo quizas lo mas pertinente mencionar el
nivel de delegacion en el trabajo de las comisiones legislativas. Entre mas
grande sea el plenario —mas cantidad de escafios—, éste tiende a delegar y
depender mas del funcionamiento de las comisiones, convirtiéndose
principalmente en un ente ratificador de las negociaciones gestadas desde las
comisiones®. De esta forma, la disciplina y cohesién parlamentaria asumen un
valor estratégico en el desempefio de los grupos.

Cuando la composicion del plenario tiende a ser reducida, el papel estratégico
de las comisiones legislativas disminuye, ya que el pleno mantiene la
capacidad y la funcionalidad de convertirse en una especie de mega-comision
legislativa, con lo cual la discusién, andlisis y trabajo de las comisiones
legislativas puede verse mas facilmente alterado desde éste espacio, situacion

?2 Desde la institucionalidad informal, la existencia de plenarios con amplia magnitud —cantidad
de escafios— y con un sistema de partidos institucionalizado —particularmente disciplinados y
cohesionados— contribuye a una mayor traduccion de los pactos politicos concebidos entre los
polos de poder dominantes —fraccion de gobierno y principal fraccién de oposicién, o bien
varias bancadas de oposiciébn— en reformas y adopcién de decisiones legislativas &agiles,
generando mayor estabilidad politica pero no necesariamente una mayor inclusion de las
minorias parlamentarias o de sectores ajenos a la constitucién de dichos pactos (escasa
estabilidad democrética).
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gue puede ser mas recurrente segun la sensibilidad del tema analizado en el
plenario en torno a la agenda de la politica nacional y a la configuracion de las
relaciones de poder a lo interno del mismo -nivel de fragmentacion
parlamentaria, polarizacion ideologica, capacidad efectiva de la oposicion, etc.—

Las principales consecuencias entre un plenario con una magnitud grande o
menor, se encuentra determinado por la capacidad del ejercicio y amenaza de
vetos formales e informales por las bancadas de oposicién, como por el peso
gue éstas poseen en la distribucion total de los escafios. Si bien puede darse el
escenario hipotético de un pleno de tamafio reducido en el cual la oposicion
parlamentaria no se encuentra debidamente representada en la conformacion
de las comisiones, desde la discusion del pleno un pequefio grupo o inclusive
un legislador puede tener la capacidad de obstruir las sesiones legislativas,
convirtiéndose asi en un jugador politico con poder de veto, situacion que un
pleno de mayor magnitud no podria realizar®.

A efectos de comprender las caracteristicas primarias del sistema de
comisiones permanentes se utiliza un criterio de caracter competencial a partir
del cual es posible identificar los siguientes tipos: (a) sistema ministerial, (b)
sistema por materia y (c) un sistema mixto. El sistema ministerial corresponde
cuando el disefio del sistema de comisiones permanentes se da sobre la base
de la divisidn ministerial. Esto permite que el parlamento pueda especializarse
con mayor dinamismo tematico en las propuestas de ley provenientes del
Poder Ejecutivo, asi como una fiscalizacidn mas intensa en la implementacion
de las politicas publicas.

El sistema por materia constituye una asignacién tematica de las comisiones
permanentes independientemente de la composicibn de la estructura
ministerial. Este tipo de organizacion se da en funcion de las especializaciones

%% Mientras gue en plenarios conformados por una magnitud amplia de escafios, la capacidad
de obstruccion de la oposicién legislativa exige un juego de mutua dependencia, a efecto de
entablar alianzas o coaliciones (coyunturales o estructurales) para impactar la dinamica
legislativa. En situaciones de plenarios con una magnitud reducida o pequefia de escafios, el
peso politico del diputado en lo individual tiende a ser mayor, incluso en aspectos
determinantes de votaciones.
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tematicas que el parlamento requiere, poniendo en un primer plano la funcion
de desconcentracion legislativa sobre el ejercicio de la funcion fiscalizadora.

Entre las principales implicaciones del sistema por materia se destacan los
posibles problemas de coordinacién tematica en el seno parlamentario,
particularmente cuando existe una amplia cantidad de comisiones
permanentes, generandose una dispersion y falta de especializacion en la
gestion legislativa. El sistema mixto corresponde a una combinacion de los dos
tipos anteriores, donde de una forma intencional, o simple coincidencia, la
mayor parte del sistema por materia coincide con la estructura ministerial.

En la regién predomina el sistema por materia, lo cual evidencia el cémo el
disefio parlamentario ya no so6lo a nivel reglamentario, sino también
organizacional faculta una mayor especializacion en las funciones de caracter
legislativo, sobre las de control politico. Unicamente en el caso de Republica
Dominicana la naturaleza del sistema de las comisiones permanentes es de
tipo mixto (ver Cuadro N° 5).

Cuadro N° 5
Naturaleza del sistema de comisiones permanentes en
Centroamérica y Republica Dominicana

Pais Tipo de sistema

Guatemala Sistema por materia
Honduras Sistema por materia
El Salvador Sistema por materia
Nicaragua Sistema por materia
Costa Rica Sistema por materia
Panama Sistema por materia
Republica Dominicana (Camara Sistema mixto

de Diputados)
Republica Dominicana (Senado) Sistema mixto

Fuente: Elaboracion propia
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No se puede omitir la importancia del sistema por materia al justificar la
creacion de una comisién sin equivalencia ministerial, aunque precisamente
estas comisiones, por lo especial trascendencia de los asuntos de su
competencia pueden realizar un control genérico sobre la politica
gubernamental. Siempre y cuando, la creacion de dicha comisidn no se
encuentre determinada por una cuota de participacion por comisiones por parte
de los legisladores.

3.2.2 Las comisiones PERMANENTES

Sartori (1995, p. 291) constata que los comités, como espacio de decision
politica, rehdyen a la regla de mayoria y buscan acuerdos unanimes a través
de pagos internos diferidos y en otros instantes. Trabajan con la logica de
intercambio mutuo, muchas veces sobrepasando los limites partidarios para
lograr un mayor consenso y cuando los actores claudican, lo hacen siempre
con la esperanza de un pago parecido en algun punto futuro. Agrega que
solamente los grupos pequefios, cuyos miembros estan directamente
relacionados y que disponen de un coédigo operacional muy flexible permiten
una elaboracion discutida y razonada de las decisiones.

Fernandez (1992) a su vez destaca la importancia de las comisiones
legislativas como instancias de toma de decisiones parlamentarias, sefialando
que en ellas se da una convergencia del conflicto intrapartidario y el
enfrentamiento interpartidario. Sartori (1995) desarrolla un modelo del tipo ideal
de una comision legislativa, cuyas caracteristicas deberian ser primeramente el
tamafio de la comision que debe constituirse de grupos pequefios, en los
cuales se genera una estrecha interaccion e interinfluencia entre sus miembros.
Segundo, se debe entender la negociacion en la comision no como un juego de
suma cero Sin0O COMO un juego cooperativo con consecuencias de suma
positiva, donde cooperacion y consenso dominan (do ut des: yo doy para que a
cambio des).
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Como rasgos decisivos, las comisiones necesitan una cierta duracién y una
relativa institucionalidad para el desarrollo de su dinamica y la certidumbre en
el accionar futuro de los actores, dado que quien difiere el dia de hoy lo hace
esperando que el otro sea quien difiera el dia de mafana, con lo cual se
permite ordenar un calculo de preferencias; renunciando en ocasiones a las
primeras preferencias individuales, para alcanzar acuerdos sobre la base de
segundas o terceras preferencias. El arreglo o la negociacion se logran en
torno a opciones que pueden resultar, en ese momento, apenas aceptables
para las partes involucradas, individualmente consideradas (Sartori 1995).

Las comisiones legislativas permanentes son espacios de discusion y decision
parlamentaria con una duracién intemporal, cuyas potestades y cuyo numero
normalmente estan definidos en las normas legislativas, especialmente el
reglamento interno de las asambleas y su tarea principal es el andlisis y la
aprobacion de un dictamen sobre proyectos de ley sometidos a su
conocimiento por la Asamblea, la Junta Directiva 0 su propia iniciativa. Para
poder juzgar si las comisiones permanentes en un determinado pais tendran
los recursos basicos y la integracion necesaria para trabajar en una manera
eficiente y eficaz, hay que examinar, entre otros, la integracion de las
comisiones (numero de miembros, proporcionalidad de representacion), el
modo de eleccién de los miembros, y el caracter de su dictamen —vinculante o
no vinculante.

El criterio mas utilizado para clasificar el sistema de comisiones permanentes lo
constituye a partir de las funciones realizadas. Estas instancias se establecen
via reglamento, con duracion limitada y son integradas en cada periodo
constitucional —en algunos casos con multiples conformaciones—. Las
comisiones constituyen el 6rgano especializado en la formulacién de la ley, sus
areas tematicas indistintamente de un pais u otro, suelen ser en temas como:
aspectos sociales, asuntos econémicos, seguridad y asuntos militares, temas
municipales, competencias y reformas juridicas, temas agropecuarios, y en los
altimos afios la especializacion sectorial en temas tales como mujer, nifiez y
juventud, multiculturalidad, entre otros.
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El grado de institucionalizacién del sistema de las comisiones puede variar
tanto de un pais a otro, segun la seleccion de criterios de medicidn institucional
-presupuesto, capacidad técnica-, como politica -reeleccién parlamentaria,
trayectoria tematica, afinidad profesional, etc.-. No obstante, el primer
parametro de medicidn sera las variaciones en la constitucion de las mismas,
puesto que algunos paises tienden a conformarlas en diversos momentos en
un mismo periodo constitucional (Costa Rica), mientras que otros durante todo
el mandato (El Salvador).

Se parte entonces del criterio que aquellos integrantes de una comision
determinada, entre mas tiempo se mantengan en el periodo mayor grado de
especializacion en el procedimiento legislativo desarrollaran, como también en
el dominio temético de las mismas. Asimismo, la prolongacién en un tiempo
determinado faculta la constitucion de voceros a lo interno de las bancadas
parlamentarias especializados en la teméatica, con una amplia capacidad de
comprension del discurso politico de las demas fracciones y por resultado la
construccion de puentes de relacionamiento para la creacién de alianzas
estratégicas 0 coyunturales sobre la agenda legislativa en el area de
competencia.

Cada pais en estudio, tiene un numero diferente de comisiones permanentes,
aunque las legislaturas con muchos miembros tal vez tengan relativamente
mas comisiones que aquellas con pocos miembros. No obstante, algunas
legislaturas grandes tienen comparativamente pocas comisiones, segun se
desprende del Cuadro N° 6.

En la regiébn se destaca que no en todos los paises se contempla en sus
reglamentos legislativos el principio de proporcionalidad-representatividad. De
los 7 paises en estudio 5 mantienen ese principio, tal es el caso de Guatemala,
El Salvador, Nicaragua y Panama y Republica Dominicana. Si bien en Costa
Rica el Reglamento Interno de la Asamblea Legislativa (RIAL) no indica que las
Comisiones deban de mantener un principio de proporcionalidad -
representatividad, en la practica el Presidente de la Asamblea Legislativa
procura que en cada Comision estén representados todos las agrupaciones

politicas que conforman el Poder Legislativo.
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Aln cuando la reparticion de las comisiones exige el respeto de la
proporcionalidad, en la practica mucho depende del actor encargado de
designar los miembros de las comisiones. No se puede obviar que el principio
de proporcionalidad tiende a ser una aspiracion mas que una posibilidad real,
pues la magnitud del pleno, la cantidad de bancadas y la distribucion asimétrica
de escafios entre estas, complica la posibilidad de llegar a margenes perfectos
de proporcionalidad. Esta situacion ofrece entonces una ventaja al Poder
Ejecutivo, quien desde su fraccion parlamentaria determina esas brechas de
sobre-representacion y sub-representacion que siempre se daran, para
hacerlas coincidir en aquellas comisiones permanentes que le sean de especial
interés.

Cuadro N° 6
Media de participacion parlamentaria en las comisiones permanentes en

Centroamérica y Republica Dominicana
NUmero minimo y

Tamafo medio

Tamario - méximo del " Media de comisiones
. Comisiones ~ aproximado de las
Plenario p tamarfio de las o permanentes por
- ermanentes e comisiones .
Legislativo comisiones legislador
permanentes
permanente

Guatemala 158 32 8 (21) 21,03 4,26
Honduras 128 63 1(11) 7,00 3,45
El Salvador 84 18 11(13) 10,22 2,19
Nicaragua 92 15 8 (17) 17,42 2,84
Costa Rica 57 21 5(19) 9,29 3,42
Panama 71 17 7 (15) 6,64 1,59

Republica Dominicana
(Cémara de Diputados)
Republica Dominicana
(Senado)

178 39 11(22)* 15,51 3,39

32 30% 4(9)% 6,47 6,06

Fuente. Elaboracion propia

2 gl Reglamento de la Camara de Diputados de la Republica Dominicana, establece, en su
articulo 120, que el numero de miembros de las comisiones permanentes y especiales oscilara
entre un maximo de quince y un minimo de cinco diputados, sin embargo, en la practica no se
da de esta forma y la comisién mas pequefia estd conformada por once diputados y la mas
amplia la componen veintidos diputados.
® En el articulo 113 del Reglamento del Senado de la Republica Dominicana (en su
actualizacion al 2008) se enumera un total de veintiséis comisiones permanentes, sin embargo,
en el listado de integracién de senadores y senadoras a las comisiones permanentes del
periodo del 16 de agosto del 2009 al 16 de agosto de 2010 se enlista un total de treinta
comisiones permanentes.
% E| Reglamento del Senado de la Republica Dominicana, en su articulo 89, sefiala que el
namero maximo de miembros de las comisiones permanentes y especiales sera de siete y un
minimo de cinco, sin embargo, en la practica esto no se cumple, ya que la comision mas amplia
esta compuesta por nueve senadores y senadoras y la mas pequefia por cuatro miembros.
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Del Cuadro N° 6 se obtiene que en materia de profesionalizacion
parlamentaria, tomando como criterio de analisis la menor media de comisiones
permanentes por legislador son Panama, El Salvador y Nicaragua, quienes
presentan condiciones institucionales proclives a una mayor especializacion, en
un segundo nivel Costa Rica, Honduras y la Camara de Diputados de la
Republica Dominicana y con menores condiciones institucionales estarian
Guatemala y el Senado en Republica Dominicana. Al tomar como analisis
integrado la media de comisiones permanentes por legislador y el tamafio
medio aproximado de las comisiones permanentes, en el sentido de que se
dardn mayores incentivos institucionales a la profesionalizacion y
especializacion legislativa a partir de comisiones pequefias con integrantes que
participan en pocas

Al integrar la media de comisiones permanentes por legislador con el tamafio
medio aproximado de ellas, en el sentido de que habran mayores incentivos
institucionales para la profesionalizacidon y especializacion, en tanto mas
pequefias sean las comisiones, y menor cantidad de ellas participen los
legisladores se desprende que Panama constituye el sistema en el cual se da
una constelaciéon de factores institucionales que facultan altos niveles de
especializacion (6,64/1,59).

Con un nivel relativo de especializacion y profesionalizacion legislativa se
destacan Honduras (7,00/3,45), Costa Rica (9,81/3,10) y EI Salvador
(10,22/2,19). En el caso de Honduras la alta cantidad de comisiones
permanentes que tutelan materias similares generan restricciones paralelas
que limitan la capacidad de especializacion, mientas que en el caso de Costa
Rica, la incapacidad de la reeleccidén parlamentaria consecutiva se convierte en
un factor que erosiona el sistema de incentivos institucionales; siendo,
entonces el caso de El Salvador, el mas significativo en un nivel relativos de
especializacion y profesionalizacion.

Los casos de El Salvador (10,22/2,19), Nicaragua (17,42/2,84) y la Camara de
Diputados de Republica Dominicana (15,51/3,39) demuestran una arquitectura
institucional en la cual se busca generar un equilibrio entre la especializacion y

profesionalizacion parlamentaria de la mano con la representatividad, por ello
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sus comisiones tienden a ser levemente mayores, asegurando una estructura
pluripartidista. En el caso de Guatemala (21,03/4,26) se destaca el elevado
tamafo promedio de las comisiones aun cuando hay una media de comisiones
permanentes por legisladores relativamente favorable. El caso del Senado en
Republica Dominicana (6,47/6,06) se aisla un poco de ambas tendencias, ya
que su estructura institucional no demuestra especializacion y
profesionalizacion tiende mas bien a premiar la representatividad.

Un factor decisivo en la ingenieria parlamentaria es el grado de
proporcionalidad en funcidén con la capacidad de toma de decisiones del ente.
Cuando las comisiones permanentes reflejan proporcionalidad se supone una
garantia minima de respaldo a los acuerdos y procesos obtenidos, creandose
la probabilidad de que sus dictamenes sean aceptados y no sufran amplios
cuestionamientos por parte del pleno, particularmente de las mismas bancadas
parlamentarias representadas en la comision.

3.2.3 INSTAURACION DE LAS COMISIONES PERMANENTES

La composicion de las comisiones permanentes, tienden a ser pluralistas al
menos en el sentido reglamentario, donde se alberga de una forma menor o
mayor los principios de proporcionalidad. La instancia que determina la
conformaciéon y procede a la instauracion de las comisiones permanentes
determina en gran medida la correlacion de fuerzas internas —que nunca es
posible mantener de forma simétrica a la fragmentacién del plenarios
legislativo—, asi como influye en los perfiles de sus actores (ver Cuadro N° 7).
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Cuadro N° 7
Proceso de instauracion de las comisiones permanentes en
Centroamérica y Republica Dominicana

Instauracion de las Comisiones

Permanentes
Guatemala Pleno
Honduras Presidente
El Salvador Junta Directiva
Nicaragua Junta Directiva
Costa Rica Presidente
Panaméa Pleno
Republica
Dominicana (Camara de Comisién Coordinadora
Diputados)
Republica

o Comision Coordinadora
Dominicana (Senado)

Fuente. Elaboracion propia

Se infiere del Cuadro N° 7 que en la region los procesos de instauracion
transitan entre la busqueda de una estabilidad democratica y una estabilidad
politica. Se parte en el primer caso de la necesidad de llegar a consensos
proporcionales y representativos articulados desde el pleno mismo (Guatemala
y Panama), o bien puntos intermedios de atenuacion dados por la
conformaciéon desde las Juntas Directivas (El Salvador y Nicaragua), hasta
puntos de mayor discrecionalidad en el ejercicio del control de la gestion
parlamentaria desde el puesto de la Presidencia del Parlamento (Honduras y
Costa Rica). En el caso de Republica Dominicana, la instauracion de las
comisiones se da por medio de la Comisién Coordinadora (en ambas camaras),
la cual se conforma por el Bufete Directivo y los voceros de los diferentes
partidos representados en el hemiciclo.

Es interesante destacar que el mecanismo de instauracion por via del plenario
legislativo tiene su significacion ante plenarios altamente fragmentados, lo cual
evidentemente ocurre en el caso de Guatemala, mas no en el de Panama;

situacion que puede explicarse por dos elementos fundamentales, en un primer
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caso porque las comisiones permanentes en su disefio institucional son
fundamentales pues ahi se da la primer aprobacion a los proyectos de ley, y en
una segunda medida, como bien se ha venido constando, el sistema politico
panamefio ha sido elaborado con una serie de previsiones institucionales que
garantizan su adecuado funcionamiento con o sin mayorias legislativas por
parte del partido en gobierno.

La distribucion aritmética utilizada en Panama parte del siguiente
procedimiento®’: se divide el nimero total de legisladores por el nimero de
miembros de la comision a ser elegida (cociente de eleccion), y después cada
legislador vota por un candidato a participar en la comision. Los candidatos que
obtienen un numero de votos igual o mayor al cociente de eleccion son
elegidos, y si quedan puestos por llenar, se llenan con los diputados que han
obtenido el mayor numero de votos, menor que el cociente de eleccion.
Tomando en cuenta que la Asamblea Legislativa en Panama consiste de 71
diputados y que las comisiones permanentes se forman por siete miembros,
significa que un diputado necesita por lo menos once votos para que se
garantice su eleccion.

Se puede concluir a nivel regional que entre mas proximidad tenga un sistema
presidencialista a una instauracién de sus comisiones permanentes hacia el
plenario, o bien a las Juntas Directivas, menor discrecionalidad y mayor
representatividad y proporcionalidad tendra. Ello no impide que un presidente
legislativo en un ejercicio técnico de sus funciones pueda lograr los mismos
niveles de representatividad, proporcionalidad y legitimidad.

Un sefialamiento se debe hacer en el sentido de que si una Junta Directiva
tiene la potestad de instaurar y conformar las comisiones permanentes, ellos no
impide la inherencia de aspectos partidarios en las decisiones tomadas, salvo
gue la ingenieria parlamentaria asuma criterios de proporcionalidad como el
sistema politico nicaragiiense, donde su Junta Directiva debe ser proporcional
a las bancadas representadas. Las practicas politicas han demostrado
ejercicios flexibles en la constitucion de las comisiones permanentes, ejemplo

" véase el Reglamento Interior de la Asamblea Legislativa de la Republica de Panama,
Articulo 38, inciso 1) y 2).
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de ello son Costa Rica y Nicaragua donde los jefes de bancada presentan una
lista del como les interesa ser distribuidos, o bien el caso de Panam4, donde se
circula una lista y los procesos decisionales quedan restringidos antes la
incapacidad informal de ponerse de acuerdo.

3.2.4 ELECCION DE LA PRESIDENCIA DE LA COMISION

La accion de parlamentar significa poner un problema para buscar,
conjuntamente, en posiciones de paridad, la solucién, a partir de férmulas de
atenuacion y acuerdo que se dan entre el consentir y el solicitar la exposicion
de todas las opiniones y propuestas de solucion del problema, asi como
impedir que la discusién se prolongue mas alla del abanico de opiniones y
propuestas concretas existentes. (Manzella 1987 p.174).

Para que la discusién en la comision tenga un orden que garantice un debate
inclusivo y participativo de la oposicion, se requiere de una moderacion y
facilitacion del proceso legislativo, estas funciones son las que ejerce
fundamentalmente su presidente. Los puestos de la presidencia y la secretaria
de la comision tienden a ser fundamentales para la construccion y conduccion
de ese orden de la discusion. De ahi que el control de estos puestos tienda a
ser estratégico para el Poder Ejecutivo y su fraccidn legislativa. La figura del
presidente tiende, en una primera instancia, a ser la de director y moderador de
las sesiones, pero ademas se convierte en la figura de juez en las
controversias que puedan surgir, ya sea en el debate o en el manejo del
reglamento interno de trabajo.

Por otra parte, quien ejerza el cargo de la primera secretaria, tiene junto con el
presidente, la responsabilidad de asegurar la alternabilidad de las posiciones
de los oradores, asi como garantizar la participacion de las mayorias y minorias
legislativas. El control de la secretaria de la comision -como del pleno mismo-
tiende a ser mas estratégico conforme menos controles existan sobre sus
funciones. Por ejemplo, si existen herramientas tecnoldgicas que determinan y
visibilizan el uso de la palabra o el orden de la presentacion de las mociones,

mas se reducen los poderes informales derivados del control de dicho puesto.
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En la region, las elecciones de los presidentes de comisiones varian
sustancialmente de un pais a otro, en términos generales se podria decir que
dichas elecciones pueden ser: a) por el plenario legislativo, b) por la propia
comision, y c) por el Presidente de la Asamblea Legislativa. En términos
generales se puede considerar que cuando la eleccion se realiza desde el
plenario legislativo, se toma en consideracion en forma integral la distribucion
de las fuerzas politicas, y las presidencias de las comisiones seran producto de
un fuerte ejercicio de concertacion y articulacion de mayorias parlamentarias.
Si la eleccion se da en el seno de la misma comisién, lo que se evidencia es la
correlacion de fuerzas, propia de esa comision, por lo cual los efectos de la
“sub o0 sobre-representacion”, influenciaran de forma automatica en la
designacion del Presidente (Ver Cuadro N° 8).

Cuadro N° 8

Proceso de eleccion del Presidente de la CAM
Sistema de eleccidén

Por el Por la Por el
Plenario Comision Presidente del
Parlamento
Guatemala Vi
Honduras V2
El Salvador \%
Nicaragua \%
Costa Rica V3
Panama \%
Republica
Dominicana (Camara de v4
Diputados)
Republica

V4
Dominicana (Senado)

!/ La eleccién se realiza por mayoria absoluta de los votos.

2| El Reglamento Interno de la Asamblea no ofrece una amplia claridad sobre el
proceso de eleccion de la Junta Directiva de la comision. En la practica es el
Presidente de la Asamblea Legislativa quien designa los cargos.
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3/ Si bien el Reglamento Interno de la Asamblea Legislativa indica que es el
Presidente, en la practica son las propias comisiones quienes designan a sus
presidentes y es el Presidente de la Asamblea Legislativa quien instaura a la
directiva seleccionada.

%/ La Comisién Coordinadora selecciona anualmente los bufetes directivos de
las comisiones permanentes.
Fuente: Elaboracion propia

3.2.5) EL QUORUM Y SU INFLUENCIA EN LAS COMISIONES

El quérum constituye un incentivo estratégico para la fraccion de gobierno,
como para la oposicion, puesto que la capacidad de influenciar sobre €l con su
presencia o ausencia, tiende en la practica a convertirse en un mecanismo de
presion para la toma de decisiones.

Al analizar el quérum en las comisiones de la region se destaca una pluralidad
de expresiones institucionales que van desde la potestad discrecional para
auto-regularse, hasta la existencia de los denominados quérums deliberativos —
una cuarta parte de la asistencia— e incluso quérums de mayoria absoluta —
mitad mas uno de los miembros—. Se sefiala que en ningun caso se utiliza el
quorum calificado, es decir la necesidad de contar con dos terceras partes de
los miembros de la comision (ver Cuadro N° 9).
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Cuadro N° 9

Influencia de los tipos del quérum en las comisiones
Qudérum en las comisiones
Quoérum Quérum

Sin deliberativo absoluto calificado Influencia institucional

regulacion  (1/4 de los (1/2+1de (2/3 partes

. los de los
miembros) . .
miembros) miembros)

Quoérum

Faculta la capacidad de
avanzar en las deliberaciones
de la agenda parlamentaria y
limita el poder de obstruccion
con la  utilizacion del
rompimiento del quérum. Sin
embargo se crean
dependencias para garantizar
el quorum institucional exigido
para la toma de decisiones
Existe un mayor margen de
discrecionalidad que requiere
ser regulado por la interaccion
de consensos politicos.
Se establecer una sincronia
El Salvador \% entre el quérum deliberativo y

el de votacion.

Se establecer una sincronia
Nicaragua \% entre el quérum deliberativo y

el de votacion.

Se establecer una sincronia
Costa Rica V entre el quérum deliberativo y
el de votacion.
Faculta la capacidad de
avanzar en las deliberaciones
de la agenda y limita el poder
de obstruccion con la
utilizacion del rompimiento del

Guatemala \Y

Honduras V

Panamé \ . ;
quérum. Sin embargo se
crean dependencias para
garantizar el quérum
institucional exigido para la
toma de decisiones
Republica . .
pub’ Se establece una sincronia
Dominicana P . .
. V entre el quérum deliberativo y
(Camara de o
; el de votacion
Diputados)
Republica Se establece una sincronia
Dominicana \% entre el quérum deliberativo y
(Senado) el de votacion

Fuente: Elaboracion propia
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La existencia de quérum deliberativos permite mitigar el efecto del ausentismo
parlamentario, particularmente cuando la participacion de los legisladores en
las comisiones no se encuentra controlada; ofreciendo la posibilidad para
avanzar de una forma rapida en el analisis y debate de la agenda, siempre y
cuando dichas discusiones no se encuentren minadas con la presentacion de
mociones, para las cuales sea necesario la presencia de un quérum de
votacion —la mitad mas uno de los miembros—, pues al final dicho quérum (de
votacion) se convierte en una llave de segundo paso para las sesiones de
comision.

Se destaca que el quérum deliberativo se presenta en la regién tanto plenos
con una amplia cantidad de miembros (Guatemala), como en un caso con una
magnitud menor (Panama). En ambos casos el sentido estratégico es mitigar el
impacto de la dispersion y posible fragmentacion parlamentaria, siendo que
para el primer caso los altos niveles de fragmentacion y transfuguismo afectan
la gestion de las comisiones; y en el segundo, el peso relativo de cada
legislador en un parlamento relativamente pequefio y en donde mas influencia
tiene cada actor en el seno de las comisiones.

3.2.6) DOMINIO COMPETENCIAL DE LAS COMISIONES

El dominio competencial de las comisiones hace referencia a las facultades que
estas poseen en el ejercicio de sus funciones, las cuales pueden ir sobre las
facultades competenciales-procedimentales en el sentido si su actuar se
encuentra orientado a la funcion deliberativa-legislativa (i), la funcion de
informacion (ii) o a la funcién de control politico parlamentario (iii).

En la medida que la estructura parlamentaria se hace mas pluri-organica y
compleja, y particularmente el sistema de comisiones permanentes se
incrementa en su cantidad y tematica, el Parlamento asume progresivamente
un ndcleo mayor de competencias, donde sus instancias actdan no sélo como
entes preparatorios de las decisiones plenarias, sino como entes a través de
los cuales se ejercita de una forma mas inter-dinamica sus funciones

constitucionales.
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Una variable politica que ha contribuido a la especializacion organizacional de
los parlamentos ha sido el surgimiento, continuidad e institucionalizacion de las
bancadas legislativas, quienes inciden en el procedimiento y en la organizacion
a efectos de asegurar una voluntad coherente mayoritaria que condicione las
decisiones plenarias. De forma tal que el aumento de la produccion legislativa
tiende a favorecer la aplicacion del principio de division de trabajo en los
procedimientos parlamentarios y por consiguiente, la asuncién de un mayor
nivel de competencias y procedimientos en las comisiones (Vila 2004).

El principio de division del trabajo y la formacion de 6rganos especializados
resulta una opcion satisfactoria para el seguimiento de la agenda
parlamentaria, asi como para la especializacion teméatica institucional, la praxis
evidencia que ya sea por variables institucionales o politicas, la mayor
complejidad funcional y organica de los Parlamentos requiere capacidad de
coordinacién y articulacion, con lo cual el resultado final tiende a ser una
relacion de subordinacion hacia el pleno.

No se puede obviar que la atribucidon de permanencia a una comision supone
su caracter de institucion y quien por su vinculacion a la norma parlamentaria
posee una extension indefinida. Por tanto, el dominio competencial desde su
funcién tematica requiere ser de forma genérica en un ambito especifico. Las
principales facultades competenciales-procedimentales de las comisiones son
funcion legislativa (a), funcion de informacion (b), y funcién de control politico
parlamentario (c).

Las funciones legislativas basicamente pueden ser de dos tipos, la funcion
legislativa descentralizada y la funcién legislativa deliberativa, o que también se
podria denominar la funcién legislativa desconcentrada. En el primer tipo, el
pleno no solo otorga una fuerte autonomia a la comision sino que dota de la
facultad institucional y procedimental para que sea en ese ente donde se recibe
la primera lectura o aprobacion al proyecto de ley. De forma tal que el
expediente llega al pleno a efectos de recibir las votaciones siguientes, segun
sea el procedimiento legislativo (Ver Cuadro N° 10).
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Las funcion legislativa deliberativa, por su parte constituye la via auxiliar del
trabajo técnico parlamentario, en la cual las comisiones emiten sus dictamenes,
ya sean afirmativos o negativos, y en algunos casos las respectivas diferencias
de dictamenes de mayoria y minoria. Informes que posteriormente son
sometidos a los respectivos plenos para su lectura y aprobacion o rechazo. De
esta forma, se puede sintetizar que mientras la funcidn legislativa
descentralizada implica la reasignacion organica de competencias, y por lo
tanto, un reajuste en la titularidad de las mismas que pasan de un 6érgano
determinado a otro de nivel inferior, la funcion legislativa deliberativa
(desconcentrada) supone Unicamente la traslacion por un ente superior a otro
de nivel inferior el ejercicio de una competencia, reteniendo el ente delegante la
titularidad de la misma.

Entre las dos funciones anteriores surge una tercera, definida como el control
legislativo, que si bien es una extension y complemento del control politico
parlamentario, tiene su naturaleza en el ejercicio del control de la calidad y
disefio de la ley a diferencia del control de ejecucién e implementacion de la ley
(control politico parlamentario). Es asi como el control legislativo se convierte
en un instrumento de presidn y disuasion por parte del legislador en la comision
para interceder en el debate y en los tiempos de la agenda, como incluso para
disefiar o incorporar herramientas de control y fiscalizacion sobre la politica
publica y el andamiaje institucional estatal como un todo (Vargas & Petri 2008).

La funcion de control legislativo alude a la capacidad que tienen las legislaturas
para presentar, modificar, demorar y rechazar iniciativas de ley, es decir, la
capacidad que posea principalmente la oposicion y las minorias legislativas de
influenciar efectivamente el proceso de toma de decisiones (Sartori 1995), o
bien de ser jugadores con poder de veto (Tsebelis 2002).
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Cuadro N° 10
Funciones legislativas de las comisiones en Centroamérica y Republica
Dominicana;

segln funcion legislativa descentralizada y funcién deliberativa
Funcidon competencial-procedimental de las comisiones

Legislativa Legislativa De control

descentralizada deliberativa legislativo
Guatemala \/ \Y
Honduras \/ \Y
El Salvador \Y/ \Y
Nicaragua \% \
Costa Rica \% V
Panama \% \Y
Republica \% \%

Dominicana (Camara

de Diputados)

Republica \
Dominicana (Senado)

<

Fuente: Elaboracion propia

Como se observa del Cuadro N° 10, Panama es el Unico pais de la region en el
cual sus comisiones tienen una funcién legislativa descentralizada, por lo cual
el nivel de incidencia politica en dicho espacio tiende a ser estratégico y
fundamental para la construccion de las politicas publicas. En términos
generales en todos los paises de la region sus comisiones facultan el ejercicio
del control legislativo en el proceso de formacién de la ley.

El efecto institucional de la funcion legislativa deliberativa constituye en la
simplificacion del procedimiento parlamentario, una especialidad que supone
un acotamiento del tiempo de tramitacion, sin prescindir de una fase posterior
de deliberacién y votacion en el pleno. Ahora bien, la funcién legislativa
descentralizada conlleva a una mayor simplificacién del proceso de formulacién
de la ley, acotando no sélo el tiempo de tramitacion sino también la fase de
deliberacion y votacién del pleno. Ambas funciones son una salida al problema
amenazante de la acumulacién legislativa, ante una masiva produccion de
iniciativas de ley y la necesidad de articular un procedimiento mas agil y eficaz
gue el ordinario, el cual faculte al pleno dedicarse a los textos mas importantes
0 de mayor relevancia.
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Las funciones de informacién de las comisiones constituyen peticiones de
datos, reportes, informes y comparecencias que se hacen desde ella a efectos
de obtener mejor capacidad de decision. Tiende a ser un estado intermedio
entre las funciones legislativas y las funciones de control politico parlamentario,
pues los insumos obtenidos sirven no solo para mejorar un proyecto de ley,
sino también para identificar puntos de control y fiscalizacion parlamentaria
(Ver Cuadro N° 11).

Las funciones legislativas de informacion se orientan particularmente en la
comunicacién o adquisicion de conocimientos que permiten ampliar o precisar
los que se poseen sobre una materia determinada, sin necesidad de estar
vinculados directamente a la comprobacion, fiscalizaciéon e intervencién —
control politico parlamentario—, aunque ello pueda ser de forma posterior una
consecuencia o un efecto colateral. Las funciones de informacion pueden ser
individuales o colectivas, las primeras de ellas ocurren cuando el legislador a
titulo personal solicita algun tipo de documentacién, siendo mas de caracter
informal, mientras que las segundas corresponden a peticiones que se hacen
desde la comision como institucion.

En la region solamente las comisiones de Guatemala y Honduras poseen la
potestad de elaborar informes técnicos y/o analisis sobre situaciones
vinculantes a su tematica. En el resto de la region las comisiones tienen la
facultad de solicitar documentacion o comparecencias, mas no para la
elaboracion de informes institucionales especializados.

Las funciones de control politico parlamentario tienen el proposito de
determinar si las acciones del Poder Ejecutivo y otros 6rganos o entes publicos
—asi como la de sus funcionarios— se adecuan a las expectativas de la voluntad
popular (Solis, 1996). Es de caracter formal cuando se encuentra debidamente
tipificado en la constitucion politica o por el reglamento legislativo, y es
informal si responde a una serie de practicas politicas tendientes a contribuir a
los procesos u objetivos perseguidos por los instrumentos formales (Vargas &
Petri 2008) (Ver Cuadro N° 11).

58
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacién ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

Las funciones de control politico parlamentario se orientan en dos grandes
dimensiones: limitacién e inspeccion. Por las primeras se conceptua el control
parlamentario como un mecanismo de limitaciéon de la actividad del Poder
Ejecutivo. Mientras que el segundo tipo se configura por su funcion de
inspeccion, es decir, su objeto se limita a vigilar la conducta del Poder Ejecutivo
exigiéndole explicaciones sobre una orientacidon o la marcha de una politica
publica especifica, en otras palabras, implica pedir cuentas respecto a algun
acuerdo adoptado.

El control informal vela por un ejercicio del poder sobre lo publico, en apego a
un conjunto no escrito pero aceptado de normas éticas, basadas en criterios de
racionalidad, oportunidad, prudencia y conveniencia —estos son los propositos
legales, politicos y morales que determinan la gestion del control parlamentario
informal—. Los efectos del control parlamentario formal e informal pueden ir
orientados a: i) generar legislacion y mecanismos de control, ii) denunciar ante
las instituciones encargadas de ejercer el control judicial, iii) denunciar ante la
sociedad, iv) formar opinion publica, v) generar censuras politicas, entre otros.
(Vargas & Petri 2008).
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Cuadro N° 11
Funciones legislativas de las comisiones en Centroamérica y Republica
Dominicana;

segun funcién de informacién y funcion de control politico parlamentario
Funcion competencial-procedimental de las CAM

Funcién de informacion Funcion de control
politico parlamentario

Colectiva Formal Informal

Individ  S°''S1tUd  £yohoracien
ual . de ., de informes
informacio L
N técnicos

Guatemala \ \Y \Y \%
Honduras V Vv \Y Vv
El Salvador \Y \Y \
Nicaragua Vv \% V
Costa Rica \ \ \Y \%
Panama \Y \Y \
Republica
Dominicana
(Camara de v v v v
Diputados)
Republica
Dominicana \ \Y \
(Senado)

Fuente: Elaboracion propia

Segln el Cuadro N° 11 a excepcién del caso de Costa Rica®®, en todos los
demas paises de la regién la solicitud de informacion de un legislador hacia el
Poder Ejecutivo requiere pasar por la comisién y no se puede tramitar de forma
individual.

28 Segun establece el art. 111 del Reglamento Interno de la Asamblea Legislativa en cuanto a
las solicitudes de informacién a las instituciones del Estado “Las comisiones permanentes y
especiales, por medio de sus presidentes, y los diputados, en forma personal, podran solicitar
toda clase de informes a las instituciones del Estado. Dichas solicitudes deberan ser atendidas
con prontitud y de manera prioritaria por las instituciones y los funcionarios requeridos”.
Ademas el art 121 de la Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica en su inciso 23)
contempla que las comisiones (de investigacion) tendran libre acceso a todas las dependencias
oficiales para realizar las investigaciones y recabar los datos que juzgue necesarios. Podran
recibir toda clase de pruebas y hacer comparecer ante si a cualquier persona, con el objeto de
interrogarla.
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En el caso de Costa Rica la solicitud de informacion al Poder Ejecutivo se
puede realizar en cualquier fase del proceso de formacion de la ley por medio
de la solicitud interpuesta por un diputado, aunque ademas la comision
permanente puede hacer solicitudes de caracter institucional a efectos de
ampliar criterios y conocimientos, con el objetivo de obtener un proyecto mas
consonante a la realidad nacional. Por otra parte se destaca que a diferencia
de toda la region, donde las comisiones asumen la solicitud de informacion por
mayoria absoluta -mitad de los miembros mas uno-, en el caso de Panama se
requiere de una mayoria calificada para el trdmite de las solicitudes de
informacion.

IV LOS DESAFIOS PENDIENTES

¢Cuél es el impacto del disefio de las comisiones sobre la agenda
parlamentaria? ¢CoOmo las variables politico-institucionales derivadas del
disefio institucional influyen en los resultados de la agenda? ¢Cuales son las
zonas de interaccion y equilibrio en las relaciones Gobierno — oposicion para la
generacion de politicas publicas?

El estudio de la gobernanza parlamentaria contribuye al esclarecimiento de
muchos de los patrones del comportamiento politico-institucional sobre la
agenda, pero estimula también mucho mas interrogantes de las que ha podido
ser abordadas. Analizar y reflexionar sobre las racionalidades en la actuacién
politica parlamentaria sin duda alguna tiende a ser un ejercicio laborioso,
particularmente porque la agenda legislativa no actia al vacio, dadas las
multiples influencias entre factores internos y externos. Inclusive los
rendimientos de los actores parlamentarios se difieren notablemente cuando se
hace un analisis global de la agenda, o cuando ésta se desagrega en diversas
tematicas: sociales, electorales, econémicas, municipales, entre otros.

La primera barrera que comprenden las anteriores interrogantes es la
restriccion del concepto a la dimension legislativa, pues no en todos los
Parlamentos de la region se da una fuerte actividad sobre el control politico.

Asimismo, los registros estadisticos que se implementan en la region tampoco
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permiten un alto nivel de confiabilidad y de comparacion para el analisis de la
capacidad de propuesta y transformacioén de los grupos parlamentarios como
de los legisladores en su plano individual, es decir, el analisis de uso e
intensidad de las mociones.

Esta reflexion ha dejado de lado otra dimensién fundamental en el ejercicio de
la influencia parlamentaria en la agenda: la capacidad de rechazo. Se entiende
por ella la efectividad de la oposicion o de la bancada de gobierno -o incluso el
poder de veto del Ejecutivo-, para defender el status quo ante una determinada
iniciativa de ley.

En la region se ha evidenciado que en las relaciones entre el Gobierno y la
oposicion parlamentaria, en situaciones donde el primero no cuenta con
mayoria legislativa, las fuerzas politicas representadas tienen capacidad en la
definicion y construccion de la agenda parlamentaria. Desde el estudio de las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en los sistemas presidencialistas
se suele considerar que el parlamento sufre un problema de “demasiada poca
oposicion” (Pasquino 1997). Lo anterior desde dos afirmaciones previas: (a) la
oposicion parlamentaria no debe ser siempre sinbnimo de obstruccionismo, y
(b) la dindmica legislativa por excelencia significa una continua adopcion de
decisiones, en un entorno propio del ejercicio de los recursos de poder de la
institucionalidad formal e informal.

“Demasiada poca oposicion” implica una serie de aspectos relacionados con la
capacidad de control y el manejo politico estratégico, propiamente de las
fracciones de oposicidén, asi como el ejercicio desde la fraccidbn de gobierno,
gue se encuentra en su derecho a discrepar con la oposicién parlamentaria y
extraparlamentaria. Sin embargo suele ser dificil esta dinamica cuando el
modelo de grupos parlamentario se encuentra con bajos niveles de
institucionalizacion.

Superar el concepto “demasiada poca oposicion” significa la existencia y libre
ejercicio de los instrumentos y mecanismos legislativos por parte de las
minorias para la fiscalizacion del Ejecutivo, pero también la responsabilidad en

la definicién y adopcion de decisiones para las politicas publicas de Estado —sin
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caer en las tentaciones del revanchismo politico propio de la toma de
decisiones 0 no sobre las politicas de gobierno—.

Desde esta doctrina italiana, se puede identificar que la ingenieria
parlamentaria centrada fundamentalmente en las funciones legislativas en
detrimento de las deliberativas y de control politico, genera un déficit de
“‘indirizzo”, es decir la capacidad parlamentaria para asumir funciones de
direccién e impulso de la accidén politica. Situacion que es mas factible en
gobiernos sin mayorias legislativas, pues el factor politico de la aritmética
parlamentaria ayuda a contrastar el desbalance institucional inducido por el
reglamento legislativo®.

La capacidad de influencia de la oposicion en la agenda parlamentaria se
encuentra condicionada por: (a) la cantidad de la oposicién; (b) los
realineamientos de la oposicion en el sistema politico; (c) instrumentos
institucionales a disposicion de la oposicion; y (d) el fraccionamiento interno de
la oposicion. El primer argumento puede significar una simple descripcion
cuantitativa de las fuerzas de oposicion. Bajo este sefialamiento se define que
el sistema politico ha podido absorber en su totalidad o parcialmente, las
tensiones sociales, las diferencias de opinion, de principios y de valores, y
desde fuera del sistema han quedado pocos actores haciendo oposicion.

El segundo argumento, realineamientos de la oposicion, tiende a derivarse en
gran parte del anterior, pero se hace la salvedad que si bien para el sistema 'y
los actores de oposicion que juegan en él las diferencias han quedado
minimizadas, existe una marginacion sutil en la cual los verdaderos opositores
tienen cada vez menos recursos en los cuales confiar para organizarse, para
luchar y para presentarse como portadores de una alternativa aceptable, en

? En la actualidad, el reto de los disefios parlamentarios radica en lograr en el ejercicio de sus
funciones la disyuntiva competencial dada entre el control y el equilibrio para lograr una
adecuada colaboracion con el resto de los 6rganos constitucionales. Segun Pasquino, el
problema en los regimenes democraticos es que hay probablemente poca oposicion. Agrega
que “(...) la calidad de la democracia depende no sélo de las virtudes de su Gobierno, no sélo
de las interacciones del Gobierno con la oposicion, sino acaso en modo especial de la calidad
de la oposicidn. Una oposicién bien equipada mejora la calidad de la democracia, ain cuando
no alcanza a llegar al Gobierno, pero persiste en candidatearse para €l a través de su actividad
de control y de orientacion, de propuesta y de critica”. (Pasquino 1997, p. 218)
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condiciones de coagular una mayoria. (Pasquino 1997, p. 201). El tercer
argumento se funda sobre la inadecuacion de los instrumentos a disposicion de
la oposicion en los regimenes democraticos, desde esta perspectiva la
ingenieria del sistema —por ejemplo el reglamento parlamentario— tiende a
encerrar a la oposicidbn parlamentaria en coparticipe y corresponsable del
funcionamiento y administracién del Parlamento™.

El cuarto argumento, el fraccionamiento de la oposicion, hace hincapié en el
surgimiento de una mayor fragmentacion social que se ve reflejada en mdaltiples
actores de oposicién, con lo cual las posibilidades de las estructuras de
oposicion de llegar a coaliciones minimas capaces de crear macro-oposiciones
compactas, aguerridas, disciplinadas y amenazantes para el Gobierno se han
minimizado, creandose mas bien micro-oposiciones diversificadas, punzantes,
en orden disperso, amenazantes para el Gobierno, para la sociedad, para ellas
mismas y para la gobernabilidad del sistema en general.

Dependiendo de la integracion mixta de los anteriores factores, los partidos
bisagras tienden a asumir un mayor protagonismo en la influencia de la agenda
en comparacion a las principales fracciones de oposicion —bancada de
oposicion mayoritaria-, dejando a ésta Ultima principalmente el ejercicio del
control politico. Sin embargo aun faltan mayores investigaciones capaces de
determinar los factores politico-institucionales que potencializan la influencia
efectiva de los partidos bisagra.

En términos generales, las comisiones permanentes se diferencian a nivel
regional, porque constituyen espacios sumamente proclives a las relaciones de
colaboracién entre los actores parlamentarios para la consecucién de los
objetivos en materia municipal. No obstante, ¢Qué incita esa colaboracion?
¢Por qué se constituyen en las comisiones mas efectivas? Las respuestas a
esas preguntas tendran mdultiples matices para cada uno de los paises de la
region, pero de forma global se podria introducir aspectos como la afinidad que

% Por lo tanto, argumenta Pasquino (1997, p. 202) %(...) la oposicién no es demasiado poca
porque le falten sus sostenedores, porque su base social se haya erosionado o marginado, no
es demasiado poca porque no sepa presentar alternativas cualitativamente diversas o
apetecibles. Es demasiado poca porque le faltan instrumentos institucionales en sentido lato
para “dramatizar” su existencia, para comunicar su programatica, para afirmar su alteridad”.
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los actores poseen sobre el tema en debate, asi como la mucha o poca presion
politica del Ejecutivo sobre las iniciativas que componen la agenda, e incluso el
dinamismo y naturaleza heterogénea de las iniciativas.

Si se toma como supuesto que la realidad politica puede ser interpretada como
un juego en el que los partidos tratan de conseguir la mayor parte de las
ganancias posibles a través de diversas estrategias cooperativas, bajo un
esquema de inclusiones y exclusiones -entendiendo por ganancia aquella
adopcion de una politica publica lo méas parecida posible a sus preferencias (o
efectos de la politica publica)-; nos lleva al problema de comprender la
construccion de coaliciones entre varios agentes cuando intervienen mas de
dos dimensiones —preferencia de resultados, célculo electoral, polarizacién
ideoldgica, etc.-.

De ahi que el disefio de las comisiones permanentes asume un papel
protagénico para comprender el cémo y el por qué los actores terminan
relacionandose de una determinada forma, pues la ingenieria parlamentaria y
particularmente el grado de institucionalizacién de las comisiones determinan
los procedimientos por medio de los cuales los actores pueden o no incidir en
la construccion y alteracion de la agenda. Procedimientos que entran entonces
en la sumatoria de actores y preferencias, siendo el efecto una reduccion de la
multidimensionalidad y por ende la generacion de dindmicas decisionales; de
ahi la importancia en generar especializacidn técnica y politica de las
comisiones mas alla del procedimiento parlamentario.

En cuanto al analisis de las estrategias gubernamentales sobre la agenda
parlamentaria, el primer punto consiste en dilucidar si efectivamente dicha
agenda se encuentra o no en las prioridades del Poder Ejecutivo. Un apoyo de
las fracciones oficialistas a temas provenientes de la oposicion no debe ser
interpretado de forma rigida como un apoyo por parte del Poder Ejecutivo. En
ocasiones las fracciones de gobierno tienen el margen de actuacion para
generar politicas publicas que no afecten o al menos no desestabilicen los
intereses prioritarios del Poder Ejecutivo. Sin embargo cuando de forma
temprana o tardia se evidencia que una determinada iniciativa afecta los

intereses del Gobierno, éste tiende a ser frenada en su fase de discusion en el
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pleno, o bien en el peor de los casos a ser vetada por el Ejecutivo, es decir la
zona de bloqueos politico-institucionales de las mayorias.

La zona de bloqueos de las mayorias se evidencia mas claramente en la
agenda al comparar los niveles de aprobacion entre las comisiones por
orientacion tematica y los desempefios del pleno —también por orientacion
tematica-. Es ahi donde se evidencian las preferencias reales y la capacidad de
actuacion politica entre el trabajo de una comision legislativa en particular y la
aprobacion del pleno.

Cuando el Poder Ejecutivo expresa una dispersion o falta de claridad en el
desarrollo de una agenda tematica particular, se crea un espacio de
interlocucion fundamental para los actores politico sociales interesados en el
ejercicio de la incidencia politica. Capacidad que de forma proactiva puede
inclusive contribuir a definir la misma orientacion estratégica de la fraccion de
gobierno —de abajo hacia arriba-, o bien desde los generadores de la politica
publica del Ejecutivo —de arriba hacia abajo-.

La capacidad de contribucion de la fraccién oficialista en la agenda
parlamentaria expresa escenarios como: a) canalizacién de iniciativas del
Ejecutivo via parlamentario, b) capacidad autonémica del parlamentario
oficialista para generar politicas publicas, c) conflictos intrapartidarios en las
relaciones Ejecutivo — Legislativo®. El analisis del apoyo de gobierno a la
agenda parlamentaria implica entonces conocer ¢COmo se materializan las
iniciativas de ley? ¢Quién asume el liderazgo en la comisién? ¢Cuales son los
tiempos reales de aprobacién -rapidez del proceso-? ¢Se realiza una
fiscalizacion procedimental y sustantiva?

Sin duda alguna, entre menor sea el grado de institucionalizacion de los grupos
parlamentarios mas capacidad tendra el Poder Ejecutivo para desagregar el
sistema de incentivos de coaliciones. A mayor grado de institucionalizaciéon los

% En algunas ocasiones la presién y generaciéon de proyectos de ley por parte de los

legisladores oficialistas no responde necesariamente a un interés de promover politicas
publicas, sino mas bien a una estrategia para saturar la agenda parlamentaria y generar
presiones internas en las relaciones entre el Gobierno y su bancada, a efectos de obtener
apoyos politicos e institucionales particulares.
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incentivos giraran mas hacia la definiciéon de politicas publicas estructurales y
sobre la agenda sensible nacional, mientras que a menor grado de
institucionalizacidén seran incentivos de actuacion territorial y sectorial.

Mientras que el primer tipo de incentivos contribuye a una mayor base electoral
de los partidos politicos que participan en la coalicion —siempre y cuando
puedan explotar su visibilidad e incidencia-, el segundo tipo estimula modelos
de capital electoral personalista —en detrimento del sistema de partidos
politicos-.

En un sistema de partidos politicos con altas tasas de volatilidad se
incentivaran incentivos coalicionales mas de caracter territorial, mientras que
en escenarios de mayor institucionalizacion de los grupos parlamentarias los
programas politico-ideolégicos tendran mas posibilidad de hacerse sentir. Sin
embargo, las presiones de la realidad politica actual evidencian que cada vez
mas las decisiones parlamentarias se encuentran condicionadas a las
coyunturas politicas y no a un proceso estratégico para el desarrollo de la
gestion gubernativa. Siendo entonces el resultado, que ante una falta de control
politico extraparlamentario la coyuntura politica se sobrepone a las agendas
tematicas; de ahi el papel protagonico que ejercen diversas organizaciones
publicas y privadas en el desarrollo de la incidencia politica.

Si bien serdn muchas y variadas las tareas pendientes para el fortalecimiento
de la agenda parlamentaria municipal es fundamental considerar al menos tres
prioridades imperantes institucionalizacion de las comisiones (i), dinamica de
transaccion de la agenda parlamentaria (ii), y organizacién técnica del trabajo
parlamentario (iii). No se puede dejar de lado que el contexto institucional
afecta el desarrollo de incentivos politicos de colaboracion y conflicto, siendo
dicha dimensién un elemento méas en la definicion y en el calculo que los
actores realizan sobre sus decisiones.
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4.1) INSTITUCIONALIZACION DE LAS COMISIONES

La construccion de la agenda parlamentaria en la region se encuentra
condicionada por una compleja colaboracion de actores que constantemente es
redefinida por la interaccion de factores politico-institucionales. Si bien, ya
diversos estudios han evidenciado la capacidad proactiva de los Parlamentos
de la regidn para impulsar sus propias iniciativas, aun en conflicto con el Poder
Ejecutivo (Vargas 2009), la complejidad de los procesos de decisibn no
escapan a la capacidad y control que los actores pueden realizar sobre la
ingenieria parlamentaria.

Las diferencias en cuanto al disefio del proceso de la formulacion de la ley, el
grado de institucionalidad de los grupos parlamentarios —versus la capacidad
de obstruccion legislativa individual- y el complejo andamiaje organizacional del
Parlamento, inciden en la capacidad y efectividad de la produccién legislativa
como de las funciones de fiscalizacion (Ver Diagrama N° 5).

Diagrama N° 5
Factores que inciden en la capacidad institucional parlamentaria

Tension entre la representacion y la
proporcionalidad
(papel de las BP)

Reglamento ﬁ Sistema de partidos
legislativo

Incentivos - restricciones

Capacidad de Coherencia entre las CLP
desconcentracion en las y los Plenos
CcLp

(marco competencial)

Fuente: Elaboracion propia
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De forma tal que la predominancia entre un modelo de representacion o de
proporcionalidad parlamentaria da por efecto la consolidacién de un dominio de
funciones basadas en la gestion de los grupos parlamentarios, o bien del
legislador en sus capacidades individuales. Si bien ello depende
sustancialmente de los incentivos y restricciones dados desde el reglamento
legislativo, también por el grado de consolidacion e institucionalizacion del
sistema de partidos.

4.2) DINAMICA DE TRANSACCION DE LA AGENDA PARLAMENTARIA

El principal factor institucional que influye en la ecuacion proporcionalidad o
representatividad parlamentaria en la definicion y aprobacién de la agenda
parlamentaria lo constituye la capacidad de desconcentracion que el
Parlamento realice sobre las comisiones. En cuanto a los factores politicos, se
destaca el nivel de sintonia entre las decisiones adoptadas por los grupos
parlamentarios en el seno de la comision y la capacidad de en el pleno.

Esta situacion exige que los trabajos de incidencia de organizaciones publico y
privadas no se limiten dnicamente a los miembros de las comisiones, sino
también hacia los jefes de bancada, y en ocasiones particulares a los partidos
bisagra que determinan la balanza decisional en el pleno. La efectividad
entonces de las comisiones no se encuentra Unicamente determinada por las
condiciones de personal técnico institucional, ni por su marco competencial, ni
por el grado de profesionalizacion de sus miembros; sino por una combinacion
compleja de estos y muchos otros factores derivados de la combinacion de las
dimensiones institucional y politica, a partir del trinomio: agenda del Poder
Ejecutivo, agenda de los partidos politicos, y la agenda de actores estratégicos
con adecuados suficientes recursos de poder —en el caso analizado, la
oposicion extraparlamentaria, entre otros— (Ver Diagrama N° 6).
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Diagrama N° 6
Factores que condicionan la efectividad parlamentaria

+ Célculo estratégico
Tiempo de los tiempos
oportuno reglamentarios
* Ciclo electoral

¢Sobre-posicion de
agendas?
« Clasificacién por
actor

« Clasificacion
temética

Fi
Tipo de
reformas

Dindamica de

transaccion

« Comisién con
competencia
tematica
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. ) *Posicion de fraccion
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de *Capacidad de aprobacion
acuerdos

Fuente: Elaboracion propia

Una de las principales deficiencias que posee la regiéon es que no todos los
temas estructurales de esa agenda parlamentaria son de conocimiento de la
comision que por naturaleza tematica se vincula a la iniciativa de ley.

De forma que es comun encontrar en la regién temas vinculados con la reforma
del Estado, tributacibn municipal o incluso reformas electorales que son
delegadas al estudio de otras comisiones permanentes, pues en ellas se
albergan actores con un alto dominio tematico, o bien porque se da una
sintonia de intereses en cuanto a la sobre o sub-representacién de la
conformaciéon parlamentaria en comparacion a las relaciones de poder en el
pleno. De igual forma el calculo estratégico para introducir una iniciativa
depende fundamentalmente de los tiempos del proceso parlamentario,
particularmente con forme se acerca o no los tiempos electorales.
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4.3) ORGANIZACION TECNICA DEL TRABAJO PARLAMENTARIO

Los desafios de la organizacion técnica del trabajo parlamentario en las
comisiones se destacan como: a) reformas reglamentarias que garanticen un
mejor marco competencial a partir de las caracteristicas identitarias del sistema
de partidos, b) vinculaciéon y canalizacion de las tensiones con la oposicion
extra-parlamentaria, c) capacidad de combinar las agendas coyunturales con la
agenda estructural, d) profesionalizacién técnica del equipo institucional, €)
vinculacion y sostenibilidad entre los consensos politicos a lo interno de la
comision y la gestién parlamentaria en el pleno, y f) fortalecer las capacidades
de fiscalizacion de las politicas publicas.

Ante la falta de carrera politica de los actores parlamentarios, los déficits de
asesoria técnica institucional de las comisiones, las limitaciones institucionales
para el ejercicio de la fiscalizacion de las politicas publicas y la falta de apoyo
en el pleno de los consensos logrados por la comision; la participacion de los
actores extra-parlamentarios se convierte en un incentivo fundamental para
mitigar los costes de transaccion politica en la construccidn de las decisiones.

La construccion de las decisiones parlamentarias sobre la agenda municipal
tiene mayor sostenibilidad en cuanto mas apoyo politico se articule, aun sobre
las bases técnicas desarrolladas, pero para ello es fundamental combinar
aspectos como: estabilidad (i), coherencia (ii), agregaciéon de intereses —
representatividad- (iii), representacion sectorial (iv), legitimidad —de origen y de
ejercicio- (v), y especializacion (vi).

De esta forma, los costes de transaccion politica y los vacios de informacion
pueden ser superados desde la formacidn de redes de actores, particularmente
cuando se da el caso de un gobierno sin mayorias legislativas y alta dispersion
de las fracciones de oposicién. Sin embargo, la variedad de procedimientos
administrativos y las restricciones derivadas de reglamentos parlamentarios
que priorizan la funciéon legislativa sobre la fiscalizacion, generaran siempre
asimetrias de mejores condiciones de efectividad parlamentaria en materia de
propuesta, discusion, analisis y aprobacion de las leyes, sobre las capacidades
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parlamentarias para realizar el control politico en la implementacion de las
politicas publicas.

La generacion de mayores capacidades técnicas de soporte para la gestion de
las comisiones requiere mejorar los niveles y clasificacion de los tipos de
asesoria parlamentaria —interna y externa, especificamente en establecer
diferencias competenciales entre quienes desarrollan labores de recopilacion
de informacién, analistas técnicos especializados, técnicos en gestion
parlamentaria, asesores politicos comunales, entre otros.

A pesar de cualquier esfuerzo por generar un disefilo desde un
parlamentarismo racionalizado, no se puede dejar de lado que la crisis
compleja y multidimensional que agobia al Parlamento depende menos de su
configuracion institucional que de una convergencia de factores historicos y
sociales de diversa indole, entre ellos la falta de consolidacion de un modelo de
“‘Estado de partidos politicos”, la falta de rendimientos institucionales que
vuelvan la confianza ciudadana en las instituciones democraticas, la creciente
centralidad de las burocracias, entre muchos otros aspectos cuyas
interacciones y combinaciones acentiuan los procesos de fractura de la
representacion politica.

La gobernanza parlamentaria no puede dejar de lado su brdjula que por
esencia es “acercar al representante con los representados”, ante una realidad
actual que pone en evidencia los déficits de la representacion parlamentaria en
al menos dos grandes dimensiones: el déficit de competencias y el déficit de
identidades. Mientras que en el primera expone la complejidad de los asuntos
cotidianos, demostrando la falta de dominio técnico, acceso a la informacién —o
capacidad de interpretacion de la misma- y las faltas de calidades del
legislador, en la segunda se denuncia la generacion de brechas entre los
partidos politicos y la ciudadania —e incluso en un trinomio disfuncional
compuesto por el legislador, su partido politico y el electorado-.

La integracion de estos déficits y la democratizacion tecnolégica han
contribuido en la depreciacion del pleno como espacio de discusion y

generacion de opinién en los asuntos publicos; trasladandose las discusiones
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politicas hacia los espacios mediaticos. Por tanto, la gobernanza parlamentaria
debe promover los incentivos institucionales para la formaciéon de opinion
publica del Parlamento; labor que requiere vitalizar sus funciones integrales,
fundamentalmente las capacidades de control, investigacion e informacion.

Sin duda alguna la modernizacion parlamentaria es y sera una tarea ardua,
donde el céalculo politico de los actores opaca las discusiones sobre el modelo
de Estado que se requiere, y en donde el primer aspecto en cuestion ha de ser
el cuestionar “si el rumbo pasa necesariamente por una reforma institucional”, o
mas bien, “se requiere lograr un consenso politico necesario para mantener los
modelo vigentes” y lograr que los operadores de la politica se sometan al
mismo, sin devaluar las capacidades de la institucionalidad formal por vias de
informalidad competitivas o sustitutivas. Solo de esta forma se volvera a la
dignidad parlamentaria, pero ¢Qué se entiende por dignidad parlamentaria?
¢Un mejor funcionamiento y para quién-? ¢Mayores recursos e invertidos en
cual orientacion del trabajo parlamentario? ¢Mejor imagen ante la opinion
publica?

La dignificacion pasa sin duda alguna por generar un disefio institucional sélido
capaz de superar las pasiones coyunturales y las tentaciones de reformismo en
funcién de intereses al inmediato plazo, pero a su vez lleva a la responsabilidad
de otorgar una arquitectura apropiada a la cultura y estructura politica de un
Estado, cuyas reglas de juego faculten la canalizacién de los conflictos como la
disuasion de los mismos, he ahi el espiritu de la gobernanza parlamentaria.
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