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Resumen

Esta segunda parte y final del ensayo? se ocupa de los diversos enfoques en materia de
modernizacién parlamentaria. Se sostiene que la capacidad de modernizacién del Parlamento
se pone a prueba en situaciones en las cuales el antagonismo de intereses y posiciones es tan
extremo, que incentiva a los actores politicos a buscar soluciones de canalizacién o imposicién.
También se sefala que el supuesto medular del disefio institucional es una adecuada
correspondencia con los entornos internos y externos; ello implica que su conceptualizacién
normativa y prescriptiva debe lograr niveles éptimos de coherencia intra-institucional como
infer-institucional, en armonia con el resto de la ingenieria del Estado y del contexto social en
el cual se encuentra inserta. En tal sentido se sostiene que para el desarrollo de estrategias
viables de modernizacién se requiere comprender cémo el disefio actual contribuye, o no, a
la capacidad de los parlamentarios para el ejercicio de sus funciones.
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Abstract

This second and final part of the essay deals with the various approaches to
parliamentary modernization. It is argued that Parliament’s modernization capacity
is put to the fest in situations in which the antagonism of interests and positions is
so extreme that it encourages political actors to seek channeling or imposition
solutions. It is also pointed out that the core assumption of institutional design is
an adequate correspondence with the internal and external environments; this
implies that its normative and prescriptive conceptualization must achieve optimum
levels of intra-institutional and inter-institutional coherence, in harmony with the rest
of the engineering of the State and the social context in which it is inserted. In this
sense, it is argued that for the development of viable modernization strategies, it is
necessary to understand how the current design contributes, or not, to the capacity of
parliamentarians to exercise their functions.

Keywords
Institutional Designs, parliamentary modernization, stability, Balance, change.

(iii) Los enfoques sobre la modernizacion
parlamentaria

a modernizacion parlamentaria entendida como una re-

lativa estabilizacion del disefio institucional, depende en-

tonces de una sutil influencia provista por el control de
la estructura y el procedimiento, en contraposicién a una ten-
dencia neo-clasica que asumio el contexto institucional como
un aspecto fijo, dado y exdégeno, opacando asi la capacidad del
analisis de como dicho contexto contribufa también a la influen-
cia de equilibrios inter-dinamicos entre los actores politicos y la
sociedad.

El desafio entonces es el transitar  parlamentario en los sistemas pre-
entre asegurar los disefios institu-  sidencialistas, particularmente en
cionales adecuados y obtener los  aquellos momentos de tensién y
resultados necesarios a partir de  conflicto entre el Ejecutivo y Legis-
la combinacién de variables po-  lativo, como a lo interno de éste.
liticas que dan vida al acontecer
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Lla capacidad de modernizacién
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 canalizacién
o imposicién, alternas a las institu-
cionalmente establecidas. El éxito
del “espiritu de modernizacién”
radica entonces en la capacidad
de flexibilizacién de los procedi-
mientos para seguir articulando
las diferencias y estimulando a
la auto-regulaciéon de los actores
por las vias formales; sin dejar de
lado que en la realidad politica se
buscard controlar e interpretar los
procedimientos, como una forma
de constrefir los margenes de ma-
niobra de los adversarios.

De esta forma la ingenieria institu-
cional que orienta las capacidades
de relacionamiento entre los acto-
res parlamentarios, como de estos
hacia otros actores, es entendida
como gobernanza parlamentaria,
y las formas potenciales de inte-
graciéon de sus diversos mecanis-
mos politico-institucionales con-
forman un panorama mucho mds
amplio denominado “capacidad
institucional parlamentaria”.

El proceso de modernizacién im-
porta, y mds aln porque toma
vida a través de los actores. Ello
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lleva entonces a valorar la misma
identidad y preferencia de éstos,
pues son sus preferencias quienes
se encuentran reflejadas en el di-
sefio mismo de las reglas de jue-
go, es decir, en los reglamentos
y las estructuras organizacionales
derivadas.

El Parlamento como institucién
consiste en una distribucién de
actividades, una divisién de acto-
res y la reunién de las actividades
con los individuos, de tal suerte
que una subdivisién de individuos
tenga jurisdiccién sobre un sub-
conjunto especifico de actividades
(Shepsle y Bonchek, 2005, p. 299).
Por tanto, el disefo institucional
implica funciones de control y su-
pervision sobre los diversos efectos
formales e informales generados,
particularmente sobre la forma de
interaccidon entre representantes y
representados en la toma de de-
cisiones.

La teoria de las “instituciones en
equilibrio” sostiene que la eleccién
y supervivencia de las instituciones
depende de su desempefo en la
provisién de los bienes publicos
y en la reproduccién de los cos-
tes de transaccién, asi como de la
via por la que han sido elegidas,
incluido el papel de pequefnos
acontecimientos y de la suerte en
la obtencién de adhesiones.
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Una vez que las instituciones exis-
ten, establecen pardmetros para
la accién, pero también puede
auto-reforzarse y dificultar su sus-
titucion mediante los efectos de los
incentivos que comportan. Incluso
ciertas instituciones que producen
resultados ineficientes pueden so-
brevivir como consecuencia del
aprendizaje de los actores me-
diante el uso, su adaptacién a las
regularidades institucionales y los
costes de su sustitucién (North,

2005).

El concepto de “equilibrio induci-
do institucionalmente” de Kenneth
Shepsle (1986) expone que las es-
trategias de los actores y sus inte-
racciones en un escenario social
pluralista pueden producir elec-
ciones sociales estables, aunque a
veces no deseadas o ineficientes,
gracias al papel de las institucio-
nes. La estabilidad es un resultado
de los costes impuestos a ciertas
estrategias y de los mecanismos
de agregacién establecidos por las
reglas institucionales.
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Por tanto, toda modernizacién par-
lamentaria parte de la bUsqueda
de un equilibrio institucional, don-
de la ecuacién se encuentra do-
minada por la integracién de tres
factores estratégicos: (a) actores,
(b) preferencias y (c) procedimien-
tos. No obstante, aun cuando una
perfecta alineacién entre actores
y preferencias se haya conjuga-
do, siempre el factor institucional
asumird una posicién privilegiada,
pues al final de cuentas son las
instituciones quienes regulan los
conflictos de la sociedad y por ello
su sobrevivencia (ver diagrama N°

5),

Si el procedimiento tiende a ser
complejo y disperso, los actores
optarédn por reformas paralelas,
es decir via institucionalidad infor-
mal, salvo que la garantia de ins-
titucionalizacién determina la sos-
tenibilidad de la transformacién en
la ingenierfa parlamentaria desea-
da — o incluso ante la amenaza de
una futura emergencia de actores
estratégicos que alteren la reconfi-
guracién de las relaciones de po-

der —.
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Diagrama 5
Biisqueda de equilibrio institucional

Equilibrios @ _—

institucionales

institucionales

Actores

Arreglos politico-

Factor cambio

Procedimientos

~" Preferencias

7 Costos de transacciéon

Discrecionalidad

\’ i

“x Incertidumbre

vy ()

Sedimentacidn y aprendizaje
institucional

Accidente

Fuente: Elaboracién propia

{ |
{
Grado de institucionalizacion

Intervencién
intencional
Evolucién

Como se infiere en el diagrama 5,
el cambio institucional parlamen-
tario tiende a surgir ya sea por (a)
accidente —lo que sucede simple-
mente sucede—, (b) por evolucién
—se han dado mecanismos de se-
leccién, habitualmente de natura-
leza competitiva, que determinan
la supervivencia de prdcticas espe-
cificas—, o bien (¢} por una inter-
vencién intencional —efecto de una
intervencién deliberada por parte
de los agentes dotados de inten-
cién o busqueda de un objetivo-.

Desde la primera perspectiva —ac-
cidente- no juegan causales po-
litico-institucionales mayores que
impulsen el cambio, pues lo que
sucede, simplemente sucede, por
lo cual el cambio es producto de
una cuestion puramente de contin-
gencia politico-institucional (Goo-
din,. 2003; pp 41- 48). La cues-
tion entonces es épor qué cambian
las instituciones? &Son todos los
cambios pertinentes? ¢Quién de-
termina la pertinencia o no de esos
cambios?
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El disefio parlamentario representa
un mecanismo de solucién de con-
flictos sociales dentro del sistema
politico, puesto que se requiere de
un liderazgo imaginativo para ha-
cerle frente al gran nimero de in-
tereses que presionan con sus de-
mandas; se necesita de habilidad
en el andlisis partidista y capacidad
para reestructurar las controversias
politicas, para identificar las plata-
formas institucionales mdés aptas a
las realidades histéricas, politicas
y culturales de una sociedad, sin
caer en la tentacién de anclajes sin
posibilidad de adaptacién.

Los cambios institucionales por
evolucién son producto de varia-
ciones iniciales que bien han sido
por accidente o simplemente por
una cuestion al azar, donde la
dimensién politica de los actores
que dirigen las instituciones, par-
ticularmente sus personalidades,
han podido dejar una huella que
de una forma v otra tiende a influir
en términos generales en la go-
bernanza parlamentaria. Bajo esta
perspectiva, la institucionalidad in-
formal prolongada puede generar
transformaciones  institucionales
bajo una légica de absorcién de
las reglas informales hacia las for-
males.

El tercer tipo es la intervencién in-
tencional, donde el cambio es pro-
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ducto de una actuacién deliberada
por actores estratégicos quienes
pretenden alteraciones parciales o
totales en busca de intereses y ob-
jetivos determinados. No obstante,
no se puede obviar que el disefio
parlamentario es a menudo el re-
sultado de actividades intenciona-
les que se descaminan: subpro-
ductos imprevistos, derivados de
ciertas acciones intencionales que
se superponen entre si, de inten-
ciones mal dirigidas o simplemen-
te, de un error (Goodin, 2003, p.
45).

Los resultados de una perspectiva
u otra llevard siempre a puntos de
tension entre la formulacién de un
modelo normativo perfecto o bien
estructuras de cardcter empirico
susceptibles a la perfectibilidad.

El supuesto medular del disefio
institucional es una adecuada co-
rrespondencia con los entornos in-
ternos y externos; ello implica que
su conceptualizacién normativa
y prescriptiva debe lograr niveles
6ptimos de coherencia infra-insti-
tucional como inter-institucional,
en armonia con el resto de la in-
genieria del Estado y del contexto
social en el cual se encuentra in-
serta. Sin embargo, en ocasiones
la falta de coherencia puede res-
ponder a incentivos para alentar la
falta de armonia y por tanto cons-
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tantes confrontaciones del proceso
decisional y con ello mejorar los
niveles de calidad de los resulta-
dos institucionales —fenémenos
identificados como irritantes insti-
tucionales (Goodin, 2003) —.

Cuando el Parlamento se trans-
forma de forma endégena —modii-
ficacién de las reglas de juego—,
deja de ser él mismo, con lo cual
se modifican, crean o transforman
muchas incertidumbres del cémo
los procedimientos alteran o mo-
difican las preferencias de los ac-
tores. Aspectos que tienden a re-
flejarse directamente en los costes
de transacciéon politica; el desafio
entonces es generar adecuados
arreglos institucionales capaces a
adaptarse al ambiente interno vy
externo, sin que ello desemboque
en un proceso permanente de re-
forma institucional.

Entonces, épor qué han fallado
muchos de los procesos de mo-
dernizacién  parlamentaria2  Sin
pretender generar afirmaciones
generalizadoras, suele encontrarse
como tendencias que los procesos
de modernizaciéon parlamentaria
son eminentemente procesos de
cardcter politico y por ende:

- Laos estrategiaos de moderniza-
cién serdn mds eficientes en
cuanto mds institucionalizados y
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programdticos sean los partidos
politicos.

- EI disefo organizacional par-
lamentario asegure una sélida
capacidad para elaborar politi-
cas publicas.

- Llos sistemas de seguimiento,
evaluacién y control de las re-
formas institucionales sean efi-
cientes, transparentes y gocen
de legitimidad técnica y politi-
ca.

- Lo administracién  parlamen-
taria sea fuerte y técnicamente
competente.

Las infervenciones de moderniza-
cién parlamentaria han respondi-
do a una combinacién de factores
que van desde subir las capaci-
dades técnicas de los funciona-
rios como de los parlamentarios
hasta procesos de reforma en in-
fraestructura, segin se desprende
del cuadro N° 2. No obstante, la
cuestién fundamental es que en
muchas ocasiones los procesos
originados desde las agendas de
la cooperacién internacional par-
ten de un “proceso” de sensibili-
zacién y apropiacién por parte
del receptor, lo cual no siempre es
facil de dar continuidad, particu-
larmente cuando dicho receptor
no participa de forma activa en
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su “apropiacién”, especialmente
en la definicién de los contenidos,
dmbitos y limites de la inferven-
cion.

La falta de sinergia entre la base
intelectual y la base politica tiende
a expresarse particularmente en
los momentos de “realineamiento
de las fuerzas politicas”, pues los
grupos marginados o excluidos
del proceso de modernizacién ter-
minan por categorizar las trans-
formaciones institucionales como

algo muy particular de un partido
politico, o bien de una gestién in-
dividualiza de un grupo de parla-
mentarios. El secreto es integrar
procesos amplios de negociacio-
nes mds variadas, que si bien pue-
den atentar contra los tiempos de
los proyectos de las agendas de
los organismos infernacionales,
si contribuye a la construccién de
una sostenibilidad més alld de la
dimensién econdmica, es decir la
sostenibilidad politica y técnica de
los procesos.

Tabla 2

Enfoques de la modernizacion parlamentaria (primera generacion)

Nivel Dimensién Areas de intervencién
) ) Habilidades en técnicas legislativas
lgecgarcs Investigacion parlamentaria
(P12 Formacion de habilidades colaterales
Nivel actorial Desarrollo de metodologias
Capacitacion en funciones parlamentarias
Parlamentarios

Habilidades de interlocucién democratica
Intercambio de experiencias

Administracion
organizacional

Directorios legislativos

Modelos y practicas de gestion administrativa
Estructuracion de equipos técnicos para asistir el
proceso de formacion de la ley

Nivel

organizacional ;
Tecnologia

Dotacién de equipo informatico
Informatizacién de procesos

Pizarras y mecanismos de votacion electrdnica
Sistemas integrados de informacién
Estrategias de gobierno digital

Infraestructura

Remodelacién de sedes

Construccion de sedes

Fuente: Elaboracién propia
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Para el desarrollo de estrategias
viables de modemizaciéon se re-
quiere comprender cémo el dise-
fio actual contribuye, o no, a la
capacidad de los parlamentarios
para el ejercicio de sus funciones;
o bien si estos optan por una posi-
cién de comodidad al cuestionar y
modificar Unicamente las agendas
emanadas por el partido en go-
bierno, el Poder Ejecutivo e incluso
por la oposicién extra-parlamenta-
ra.

El postulado central de esta re-
flexion es apostar por una decodifi-
cacién, de-construccién y re-cons-
truccién del sistema de incentivos y
restricciones formales e informales
que influyen en el desempefo del
legislador en su condicién indivi-
dual, del grupo parlamentario, vy
del Parlamento como un todo.

La identificacién del sistema de in-
centivos y restricciones responde
a un cdlculo estratégico sobre los
posibles efectos de la agenda del
proceso de modernizacién, vislum-
brando su capacidad de inciden-
cia positiva o negativa en el disefio
institucional como un todo.

Por tanto, la modernizacién debe
estructurarse no solo en mejorar
las instancias técnicas, sino tam-
bién concebir dentro de esa dind-
mica el ejercicio de las instancias

politicas, tales como las bancadas
parlamentarias y las juntas de je-
fes de fraccién, entre otras. Pasan-
do el enfoque de las reformas de
primera generacién —orientadas a
los modelos organizacionales y de
gestién—, para avanzar hacia refor-
mas de segundo nivel, tales como
mejoramiento de las vinculaciones
con la ciudadania, participacién
ciudadana, representatividad poli-
tica, entre otros (ver tabla 3).

En un sistema democrdtico es el
Parlamento la institucién designa-
da para tomar decisiones y ejercer
el control politico de éstas, en fun-
cién del bienestar de la colectivi-
dad, siendo entonces los grupos
parlamentarios y sus legisladores
quienes han de considerar que

...las respuestas a los proble-
mas recurrentes son a menudo
institucionalizadas. La accién
colectiva ocurre en la comu-
nidad politica porque se han
establecido  procedimientos
normalizados para suminis-
trar a los actores politicos los
incentivos adecuados con el
propdésito de que emprendan
los acciones necesarias para
suministrar un bien publico
o controlar un efecto externo

(Shepsle y Bonchek, 2005, p.
289).
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Tabla 3
Enfoques de la modernizacion parlamentaria (segunda generacion)

Areas de intervencién

= Técnicas de control parlamentario

= Técnicas para mejorar la calidad de la ley —especialidad
tematica-

= Carrera de funcionarios parlamentarios

= Unidades de apoyo a la construccion de politicas publicas

= Profesionalizacion y especializacion del trabajo de
comisiones legislativas

= Acentuar el papel de las mayorias y minorias en el proceso
democratico

= Abrir espacios de debate, o mesas de seguimiento para
temas particulares y sensibles —transfuguismo, rendicion
de cuentas del gasto publico, etc.

= Lineas de publicacién especializadas en temas particulares

= Centros de investigacion o unidades especializadas, como
las Oficinas de Control del Presupuesto

= Mecanismos de enlace con las administraciones publicas

= Simplificacién de tramites y procesos legislativos

= Presentacion de sesiones on line

Tecnologia = Acceso a informacion institucional desde la pagina web

®= Mecanismos de participacion y consulta ciudadana

= Adecuacién de espacios para procesos de generacion de
foros, debates, y otras actividades que contribuyen a la
construccion de opiniones diversas

Nivel Dimensién

Funcionarios
parlamentarios

Nivel actorial

Parlamentarios

Administracion
organizacional

Nivel
organizacional

Infraestructura

Fuente: Elaboracién propia

La modernizacién parlamentaria
no se encuentra completa si la in-
tegralidad de sus actuaciones no
contribuye a fortalecer: conectivi-
dad, iniciativas internet, sistemas
de datos infranet, workflow parla-
mentario —firmas digitales en los

procesos parlamentarios—, emision
de television —programas televisi-
vos como sesiones del pleno y co-
misiones via on line-, programas
de acercamiento al ciudadano, y
procesos de institucionalizacién de
gestién del conocimiento.®

3. La gestién del conocimiento contribuye a la creacién de procesos de mediacién pedagégica para
el desarrollo de los objetivos estratégicos institucionales, tomando en consideracién las capacidades
instaladas -actuales y potenciales- en el marco del cumplimiento de la planificacién operativa

y estratégica. Por tanto, posee una doble naturaleza de actuacién: interna y externa; la primera
enfatiza el desarrollo de las habilidades técnicas y politicas necesarias, mientras que en la segunda
se plantea la necesidad de "innovacién y desarrollo" constante, a efectos de promover un mayor
acercamiento del Parlamento con otras instancias pUblicas, como con la ciudadania en general.

Por tanto, los procesos infernos y externos constantemente viven en una dindmica de sinergia y

retroalimentacién constante.
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En términos globales se puede in-
ducir que las reformas de segunda
generacién ponen el énfasis en la
continuidad por la mejora del pro-
ceso de la ley, pero suman a ello
el valor estratégico de la funcién
del control parlamentario para las
democracias contempordneas; asf
como la estricta necesidad de me-
jorar las relaciones de los parla-
mentarios con la sociedad.

La adecuada correspondencia del
disefio parlamentario solo es posi-
ble cuando en si mismo se alberga
la posibilidad de revisién, sin caer
en tendencias permanentes de re-
forma y constante transformacion.
De forma tal que la solidez surja
como capacidad de adaptaciéon
selectiva a nuevas situaciones vy
no resultar ineldsticas y faciles de
desmoronar. Ambos factores de-
ben ser a su vez arménicos con la
sensibilidad a la complejidad mo-
tivacional de los parlamentarios,
sin caer en procesos estrictos que
emanan de “afvera hacia aden-
fro” 4

Toda actuacién de modernizacién
debe contribuir al proceso de ra-
cionalizacién y simplificacién de

la gestién, desde una integracién
del conocimiento técnico, como
de las caracteristicas de la cultura
organizacional y politica, a efec-
tos de poder incidir en el mode-
lo cognitivo del Parlamento como
instituciéon, pues solo asf tanto los
actores politicos como los técnicos
se apropiardn de las razones del
cambio; particularmente en una
sociedad que cada vez es mds
fragmentada, dispersa y, por qué
no, contradictoria.
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4. Se entiende “de afuera hacia adentro” aquellas atenuaciones institucionales donde la direccién
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.
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